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1. Gli orientamenti dell’Unione Europea per la definizione di criteri a supporto    
delle decisioni delle Amministrazioni locali in tema di PARTENARIATO 
PUBBLICO-PRIVATO. 
 
L’espressione PARTENARIATO PUBBLICO-PRIVATO (PPP) non è definita a livello 
comunitario e si riferisce, in generale, a forme di cooperazione tra le Autorità 
pubbliche e il mondo delle imprese, che mirano a garantire il finanziamento, la 
costruzione, il rinnovamento, la gestione o la manutenzione di un’infrastruttura o la 
fornitura di un servizio.  
Nel corso dell’ultimo decennio, il PPP si è sviluppato in molti settori, rientranti 
nella sfera pubblica, per lo più riconducibile a vari fattori: in presenza delle 
restrizioni di bilancio, cui gli Stati membri devono far fronte, esso risponde alla 
necessità di assicurare il contributo di finanziamenti privati all’ambito pubblico; la 
volontà di beneficiare maggiormente del «know-how» e dei metodi di gestione 
dell’impresa; infine, va inquadrato nella dinamica più generale del ruolo dello Stato 
nella sfera economica, che gradualmente abbandona la figura di operatore diretto per 
assumere quella di organizzatore, regolatore e controllore. Quindi, l’operatore 
economico partecipa alle varie fasi del progetto (progettazione, realizzazione, 
attuazione, finanziamento), mentre il partner pubblico si concentra principalmente 
nella definizione degli obiettivi da raggiungere (in termini di interesse collettivo, 
qualità dei servizi offerti, politica dei prezzi), garantendone il controllo. 
Il successo di un PPP dipende, soprattutto, dalla completezza del quadro 
contrattuale del progetto e dalla messa a punto ottimale degli elementi che 
disciplineranno la sua attuazione. In questo contesto, sono determinanti una 
valutazione ex-ante, una ripartizione ottimale dei rischi tra il settore pubblico e 
quello privato e una previsione dei meccanismi che permettano di monitorare la 
regolarità delle prestazioni, che, se diluite nel tempo, devono potersi evolvere per 
adattarsi ai cambiamenti dell’ambiente macro-economico o tecnologico, nonché alle 
necessità di interesse generale. In linea generale, la normativa comunitaria non si 
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II 
oppone alla possibilità di tenere conto di tali evoluzioni, a condizione che ciò 
avvenga nel rispetto dei principi di parità di trattamento e di trasparenza.  
Se è vero che la cooperazione tra pubblico e privato può offrire vantaggi 
micro-economici, consentendo di realizzare un progetto con il miglior rapporto 
qualità-prezzo, mantenendo al contempo le finalità di pubblico interesse, il ricorso al 
PPP deve assicurare un plusvalore reale rispetto ad altre opzioni. In tale direzione, si 
è rilevato che alcuni Stati membri e Paesi aderenti hanno creato strumenti di 
coordinamento e di promozione, miranti, tra l’altro, a diffondere le «buone pratiche», 
in condizioni di concorrenza effettiva e di chiarezza giuridica. 
Premesso che la riflessione europea si posiziona a valle della scelta economica 
e organizzativa effettuata da un Ente nazionale o locale e si focalizza, quasi 
esclusivamente, sulle norme che devono essere applicate quando si decide di affidare 
una missione o un incarico a un terzo, lo studio realizzato, nell’illustrare la portata 
degli orientamenti dell’UE applicabili soprattutto alla fase di selezione del partner 
privato, ha posto in evidenza le incertezze e la sostanziale inadeguatezza del quadro 
comunitario di riferimento rispetto alle peculiarità del PPP. Pertanto, sono state 
formulate proposte tese alla diffusione del PPP nell’attuazione delle politiche 
comunitarie e nazionali di sviluppo urbano e di governo del territorio, in uno 
scenario di concorrenza e in un contesto giuridico chiaro (strumenti legislativi, 
comunicazioni interpretative, azioni finalizzate al coordinamento delle pratiche 
nazionali e scambio di «buone pratiche» tra gli Stati membri) e al recepimento in 
Italia della procedura di dialogo competitivo.  
Infine, una particolare attenzione è stata rivolta al PPP di tipo istituzionalizzato 
per lo sviluppo urbano e il governo del territorio, che implica la creazione di 
un’entità detenuta congiuntamente dal partner pubblico e da quello privato, 
considerato che la cooperazione diretta permette all’Ente nazionale o locale di attuare 
un livello di controllo elevato sullo svolgimento delle operazioni (che può adattare 
nel tempo in funzione delle circostanze, attraverso la propria presenza nella 
partecipazione azionaria e in seno agli organi decisionali dell’impresa comune) e di 
sviluppare un’esperienza propria. La scelta del partner privato, però, nel quadro del 
funzionamento di un’impresa mista, non può essere basata esclusivamente sulle 
valutazioni che attengono al contributo in capitali o alla sua esperienza, ma dovrebbe 
tenere conto delle caratteristiche qualitative delle prestazioni specifiche offerte.  
 
 
2. Il PARTENARIATO PUBBLICO-PRIVATO per il recupero e la riqualificazione 
urbana in Italia: dai programmi complessi alle politiche integrate di 
sviluppo. 
 
In via preliminare, le riflessioni svolte hanno chiarito il perché, nel corso degli 
ultimi anni, la città è tornata al centro dell’attenzione della politica nazionale, 
nell’intento di fronteggiare situazioni di degrado urbanistico-edilizio, accompagnate 
da problematiche di tipo socio-economico e da carenza delle opere di urbanizzazione 
e dei servizi essenziali.  
Poi, l’interesse è stato rivolto alla nuova progettualità in tema di strategie per lo 
sviluppo urbano, grazie al dinamismo di alcune Regioni nella promozione di una 
nuova stagione normativa nel settore dell’urbanistica e della pianificazione 
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territoriale, in virtù della riforma del Titolo V della Costituzione, alla disponibilità 
dei Fondi strutturali dell’UE come incentivo economico agli intereventi e, infine, 
all’introduzione di nuovi risorse finanziarie e di nuove pratiche di pianificazione e 
strumenti di intervento introdotti dalla DIREZIONE GENERALE PER IL COORDINAMENTO 
TERRITORIALE del MINISTERO DELLE INFRASTRUTTURE E DEI TRASPORTI.  
Per quanto attiene agli obiettivi della pianificazione territoriale e urbanistica, 
l’Italia ha adottato una serie di indirizzi generali per le aree urbane, tesi a integrare i 
livelli della pianificazione ambientale e territoriale, preservare gli spazi aperti o 
realizzarne di nuovi, promuovere funzioni integrate e garantire la coesione sociale. È 
orientamento consolidato che le linee di azione dovranno tendere sempre più al 
superamento di una pianificazione razionale fondata sulla rigida separazione delle 
diverse attività umane e sui relativi indici e parametri edilizi per condividere il 
principio dell'integrazione, che ha consentito di andare oltre alle cosiddette 
«zonizzazioni» in molte legislazioni regionali, in quanto caratterizzate da una 
eccessiva specializzazione degli usi del territorio. Anche dal punto di vista edilizio si 
rileva che il DM n. 1444 del 2 Aprile 1968 - pur avendo avuto l’obiettivo di 
corrispondere alle fondamentali esigenze umane nella costruzione degli spazi urbani 
e dell’abitare, attraverso gli standard urbanistici, gli indici edilizi e la prescrizione 
tecnico-funzionale degli edifici - risulta ormai inadeguato a garantire il 
mantenimento o la ricostituzione della qualità urbana, connotata da sostenibilità. 
È stato posto in evidenza il ruolo centrale assunto dagli Enti locali 
nell’attuazione delle politiche di recupero e di riqualificazione urbana. Se gli anni 
Sessanta e Settanta hanno avuto l’obiettivo prioritario di realizzare le attrezzature 
sociali di base, garantire il diritto alla casa attraverso piani di edilizia economico e 
popolare, sviluppare nuova imprenditoria e occupazione mediante nuovi 
insediamenti produttivi, gli anni Novanta sono stati caratterizzati dalla nascita di una 
serie di nuovi strumenti operativi, rispetto ai piani tradizionali (Piano Regolatore 
Generale, Piani Particolareggiati, Piani di Zona per l'Edilizia Economica e 
Popolare ecc.), perché meno rigidi e più adatti a gestire la complessità dei nuovi 
problemi di sviluppo urbano (denominati programmi complessi), quali i PROGRAMMI 
INTEGRATI DI INTERVENTO (PII), PROGRAMMI DI RECUPERO URBANO (PRU), PROGRAMMI 
DI RIQUALIFICAZIONE URBANA PER IL RECUPERO EDILIZIO E FUNZIONALE DI AMBITI URBANI 
(PRIU), CONTRATTI DI QUARTIERE, PROGRAMMI DI RIQUALIFICAZIONE URBANA E DI 
SVILUPPO SOSTENIBILE DEL TERRITORIO (PRUSST), PROGRAMMI URBAN I e II su 
iniziativa del FONDO EUROPEO DI SVILUPPO REGIONALE (FESR) a favore dello sviluppo 
sostenibile di città e quartieri in crisi dell'UE per il periodo 2000-2006 e di recente 
rifinanziato, al fine di concorrere alla realizzazione delle politiche di riqualificazione 
urbanistica dei nuclei interessati dall'abusivismo edilizio.  
Premesso che la concertazione fra Pubblica Amministrazione e i privati nel 
settore dell'urbanistica rappresenta senza dubbio uno degli aspetti più rilevanti del 
processo di partecipazione e uno degli esempi più riusciti di intreccio fra interessi 
diversi, gli studi compiuti e le riflessioni svolte hanno posto in evidenza che il 
PARTENARIATO PUBBLICO-PRIVATO (PPP) ha assunto una valenza prima culturale e poi 
normativa: il recupero e la riqualificazione urbana sono stati principalmente processi 
di progettazione coordinata, di azione concertata tra soggetti e di mediazione tra i 
grandi obiettivi di portata generale e particolari, finalizzati a convogliare l'iniziativa 
pubblico-privata verso finalità di sviluppo, attraverso forme miste di finanziamento. 
Ciò ha consentito di far emergere un nuovo e significativo ruolo per i soggetti 
privati, non solo destinatari dei provvedimenti per il recupero e la riqualificazione 
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urbana, sia nell’individuare gli interventi da inserire nel piano e sia nel raccogliere 
gli investimenti volti a coprire le spese di realizzazione dei medesimi. Con 
riferimento agli strumenti negoziali e associativi utilizzabili per attivare le 
collaborazioni tra pubblico e privato, puntuali valutazioni sono state svolte in merito 
all’impiego del PROJECT FINANCING, della CONCESSIONE DI COSTRUZIONE E GESTIONE, 
nonché delle altre concessioni di gestione, della SOCIETÀ MISTA PUBBLICO-PRIVATO, 
della SOCIETÀ DI TRASFORMAZIONE URBANA (STU), dello SPONSOR PUBBLICO e del 
LEASING IMMOBILIARE. Con tali strumenti le Amministrazioni Pubbliche potranno 
realizzare un sistema elastico di pianificazione collegato con la programmazione 
economica e l'accertamento delle riserve disponibili: come evidenziato, nei casi già 
sperimentati, alcuni interventi di recupero e di riqualificazione urbana, per la loro 
rilevanza, hanno cambiato il volto di una comunità, con una ricaduta positiva sulla 
qualità dei servizi, sulla vivibilità di un’area e sulla creazione di spazi pubblici, 
capaci, per le funzioni ivi insediate, di favorire processi di aggregazione o il 
mutamento di comportamenti sociali consolidati.  
Infine, una particolare attenzione è stata dedicata a una serie di strumenti di 
partnership di tipo associativo, tra i quali le SOCIETÀ DI TRASFORMAZIONE URBANA 
(STU). Esse rappresentano una novità di rilievo nello scenario italiano per quanto 
riguarda la fase di attuazione degli strumenti urbanistici generali: non a caso il 
legislatore, ferma restando la normativa sui piani urbanistici generali, ha inteso 
ampliare i compiti dei Comuni e ha accordato loro la possibilità di non limitarsi a 
prospettare il futuro assetto urbanistico, affidando ai proprietari delle aree il compito 
di attuarlo, ma ha permesso agli Enti locali di andare oltre e, per il tramite di società 
miste, di promuovere direttamente l'attuazione degli strumenti urbanistici. 
Dall’analisi compiuta si è evidenziato che le STU si prefiggono di combinare il 
potere programmatico e regolamentare della Pubblica Amministrazione con 
l'interesse di soggetti privati, affinché questi apportino capitale e cognizioni tecniche. 
Quindi, uno strumento per utilizzare le risorse e la tecnologia di operatori privati al 
fine della riqualificazione del territorio, anche se non hanno ricevuto una particolare 
attenzione dal mercato, né sono state adeguatamente promosse dalle Istituzioni, 
avendo avuto applicazione, prevalentemente, per studi di fattibilità sovvenzionati con 
finanziamenti pubblici.  
 
 
3. La cooperazione pubblico-privata per la competitività e l’attrattività delle 
città e dei SISTEMI TERRITORIALI LOCALI nelle Regioni dell’Obiettivo 1. 
 
Gli Enti locali hanno vissuto un profondo cambiamento nella struttura della 
programmazione degli investimenti e hanno individuato nelle Regioni dell’Obiettivo 
1 un punto di riferimento stabile per utilizzare le risorse finanziarie dell’UE. Anche a 
livello nazionale mutano radicalmente gli orientamenti, perché si passa da una 
impostazione di integrazione a livello settoriale a una logica di integrazione di tipo 
territoriale o funzionale, ovvero a una ricerca sempre maggiore dell’efficacia della 
programmazione in relazione alla valorizzazione delle risorse dei SISTEMI 
TERRITORIALI LOCALI (STL). 
Pertanto, sono stati esaminati gli effetti geo-economici delle modificazioni 
intervenute nella POLITICA DI COESIONE dell’UE e del maggiore orientamento 
strategico e sistemico della PROGRAMMAZIONE 2007-2013, la quale è fortemente 
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orientata a rendere l’insieme delle aree regionali più competitive nel contesto della 
Europa allargata e della globalizzazione. Ciò comporterà che le politiche di 
investimento da promuovere a livello di STL, città e singoli Comuni dovranno essere 
maggiormente orientate alla valorizzazione dei fattori locali di competitività, 
occupazione e innovazione.  
Considerato che l’orientamento strategico alla competitività e a fare sistema ha 
indotto gli Organi della programmazione nazionale ad elaborare una tabella di 
priorità, sono state svolte riflessioni scientifiche sui percorsi da attivare per 
promuovere lo sviluppo economico, l’attrattività, la competitività e l’innovazione 
delle città e delle reti urbane; elevare la lotta alla marginalità urbana, valorizzando il 
patrimonio di identità; favorire il collegamento delle città e dei sistemi territoriali con 
le reti materiali dell’accessibilità e delle infrastrutture e con le reti immateriali della 
conoscenza. Altre valutazioni di sintesi hanno riguardato taluni obiettivi, collegati 
alle priorità, quali lo sviluppo e l’attrazione di investimenti per servizi avanzati; la 
valorizzazione delle eccellenze per competere a livello internazionale; lo sviluppo 
eco-sostenibile; la valorizzazione sociale ai fini della costruzione dell’urban welfare; 
l’integrazione socio-economica e il recupero fisico e dei valori storico-identitari delle 
aree urbane e peri-urbane marginali e degradate; l’apertura europea e 
l’internazionalizzazione delle città, attraverso l’utilizzo di reti digitali per la fornitura 
di servizi integrati tra centri di eccellenza della ricerca, della conoscenza e del 
partenariato internazionale; la logistica per il recupero socio-economico e ambientale 
delle aree urbane e periurbane, se inserita in programmi di sviluppo urbano e 
compatibile con i fini della politica di sviluppo regionale.  
Se i DOCUMENTI STRATEGICI DELLE REGIONI DELL’OBIETTIVO 1, le priorità e gli 
obiettivi nazionali enunciati costituiscono il contesto di riferimento al quale i STL 
dovranno attingere per indirizzare le proprie scelte, in termini di programmazione e 
di progettazione, appare evidente che i progetti «prioritari», negoziati e a un livello 
adeguato di fattibilità, potranno  contribuire al completamento della programmazione 
regionale e nazionale e, dunque, concorrere con certezza all’attribuzione di risorse 
aggiuntive, purché capaci di integrarsi e essere sostenibili nella programmazione 
settoriale di riferimento e, rispetto al STL di afferenza, di aumentare l’offerta di 
servizi di qualità e di infrastrutture, che accrescono il potenziale di competitività. 
Dalle analisi compiute è emerso che se si  dovranno attivare gli strumenti della 
programmazione strategica, territoriale e settoriale. In tal modo, sarà possibile avere 
chiaro lo scenario territoriale di riferimento, ovvero recepirlo se esistente, oppure 
completarlo o costruirlo. Quindi, particolare importanza riveste il metodo con cui gli 
Enti locali individueranno il settore di programmazione, che permetterà di 
selezionare l’ambito di rilievo e di ottimizzarne l’integrazione con quanto già 
previsto, evitando duplicazioni, dimensioni non ottimali o, addirittura, la 
inadeguatezza complessiva della proposta progettuale. L’idea da sostenere è di 
confrontare la propria programmazione prioritaria con una check list, che 
consentirebbe di compiere una sorta di valutazione ex-ante di massima della qualità 
della stessa rispetto al QCS 2007-2013 e di verificare cosa fare per completare il ciclo 
di programmazione, oltre che permettere a un Comune o a un STL di conoscere lo 
stato della propria programmazione, l’adeguatezza della stessa e il percorso da 
compiere per avviare nella giusta direzione il periodo di programmazione futuro. 
Utilizzando le tecniche e i metodi per valorizzare il PARCO PROGETTI LOCALE e 
per rilevare nuove opportunità, si è giunti a isolare due concetti di particolare valenza 
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strategica: il completamento della programmazione assicura un aumento della 
fattibilità, della cantierabilità dei progetti singoli e della loro competitività in 
funzione dell’attrazione di finanziamenti aggiuntivi; se si riuscirà a rendere 
«ordinaria» la programmazione per lo sviluppo e la competitività locale, un progetto 
di importanza intercomunale sarà più agevole per farlo condividere e cofinanziare 
dagli ambiti territoriali che lo considerano essenziale. D’altro canto, nella 
PROGRAMMAZIONE 2007-2013 il criterio di ripartizione dei cofinanziamenti tenderà a 
favorire la stabilità, la certezza dei finanziamenti e le potenzialità del progetto di 
attrarre eventuali capitali privati a sostegno della sua realizzazione, soprattutto se 
garantirà un sufficiente ritorno.  
Il periodo di programmazione appena terminato ha permesso di sperimentare 
forme avanzate di decentramento della programmazione e di costruire mirati PPP, 
anche se le esperienze conseguite raramente sono state in grado di attrarre 
stabilmente attenzioni nella parte più dinamica della società civile e economica 
locale, suscitando, per certi versi, un atteggiamento di perplessità anche tra i 
potenziali partner privati: la generazione dei PATTI TERRITORIALI PER L’OCCUPAZIONE, 
dei PATTI TERRITORIALI DI SECONDA GENERAZIONE, del LEADER II, di URBAN, dei 
PRUSST, degli STUDI DI FATTIBILITÀ DEL CIPE hanno consentito di sviluppare 
iniziative di PPP, ma che, nel medio periodo, sono state spesso condizionate 
dall’assenza di integrazione con la programmazione regionale e, di conseguenza, con 
la mancanza della interazione con la PROGRAMMAZIONE 2000-2006. Va però anche 
evidenziato che quei STL che sono riusciti, nonostante le incertezze, a completare 
l’iter della programmazione innovativa hanno raggiunto risultati rilevanti. Infatti, 
l’attuale programmazione, attraverso un quadro di deleghe e di redistribuzione delle 
risorse più chiaro e orientato a creare coerenza fra la delega di gestione dei STL e la 
disponibilità di risorse per investimenti e con il supporto dei POR e degli APQ, ha 
cercato di razionalizzare le esperienze precedenti, valorizzandole quando necessario, 
ma ricostruendo il quadro di riferimento sulla base della vision regionale del modello 
di programmazione ottimale. 
Dallo scenario delineato si è osservato che taluni PPP del passato si sono 
trasfusi nell’attuale programmazione, in altri casi si sono sviluppate nuove esperienze 
più qualificanti e significative, come per le città che hanno dato vita ai PIT 
METROPOLITANI di grande potenzialità. Lo sforzo sin qui compiuto, dunque, per 
almeno un decennio, non deve essere vanificato, a meno che non si dimostri 
inadeguato per affrontare i problemi locali, che sono al centro delle priorità dei STL 
di riferimento, perché le iniziative sono sorte per utilizzare la disponibilità di risorse 
e, di conseguenza, non sostenuti da un adeguato PPP e da necessaria visione 
strategica.  
Dai nuovi regolamenti e dai documenti strategici, sia europei che nazionali, è 
emerso che l’integrazione fra flusso di investimenti pubblici e privati è uno degli 
obiettivi del QCS 2007-2013, perché il PPP genera un elevato effetto leva, ovvero una 
maggiore efficacia in termini di sviluppo degli investimenti pubblici;  permette di 
dimensionare e progettare molte opere o infrastrutture con maggiore attenzione 
all’effettivo utilizzo che se ne potrà compiere, in quanto il gestore privato che si 
incarica anche della progettazione ha più elementi e competenze per la ottima 
definizione dell’investimento; consente una maggiore attenzione nella realizzazione 
delle opere, in quanto colui che le realizza, durante la gestione, si deve caricare anche 
del costo di manutenzione; rafforza la funzione pubblica, ovvero il ruolo regolatore, 
controllore e programmatore dell’Ente locale che, salvo casi eccezionali, non 
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dovrebbe farsi carico direttamente della responsabilità della dimensione tecnico-
gestionale degli investimenti, ma, principalmente, del loro valore sociale, civile e di 
beneficio atteso in termini di sviluppo.  
Il convincimento maturato è che per realizzare un corretto dialogo e 
un’affidabile cooperazione pubblico-privata, soprattutto a livello di programmazione 
e progettazione, sono necessari una serie di performance da parte del soggetto 
pubblico locale: stabilità e qualità della programmazione, al fine di attrarre buoni e 
investitori; trasparenza e dialogo con i potenziali investitori, selezionati da una 
procedura di evidenza pubblica per rispettare le regole del mercato e individuare le 
proposte tecniche e progettuali più adeguate, presentando le proprie intenzioni e le 
condizioni alle quali accetterà proposte; promozione e competenza per comprendere 
la validità tecnica e l’affidabilità economica delle proposte dei diversi investitori e, 
nel caso non fossero adeguate, richiedere, per esempio, garanzie indipendenti 
accessorie agli stessi proponenti, come audit sulle previsioni di entrate di una 
determinata operazione, oppure allargare il dibattito e l’attenzione presentando e 
promuovendo, a livello adeguato, la propria proposta di cooperazione con il privato, 
nonché costituendo un panel di esperti di settore per supportare l’Ente locale nelle 
decisioni con pareri non vincolanti; gestore e non costruttore, perché i PPP nelle 
REGIONI DELL’OBIETTIVO 1, spesso partono da una proposta di un costruttore di 
immobili o di infrastrutture, piuttosto che da un gestore, per far sì che un PROJECT 
FINANCING o una STU siano letti, non come una forma alternativa di appalto di lavori, 
ma piuttosto come un’alleanza che miri a massimizzare l’efficacia dell’investimento 
in termini di servizio reso e di sviluppo locale della competitività. L’attenzione degli 
Enti locali, dunque, deve rivolgersi prima alla qualità del gestore futuro e, solo 
subordinatamente, alla qualità del realizzatore, anche perché lo stesso gestore ha 
interesse ad avere un realizzatore di qualità.  
Le conclusioni a cui si è pervenuti è che le procedure di PPP, prevedendo un 
percorso difficile e spesso complesso, occorre attivarle soltanto quando 
effettivamente necessario per garantire la effettiva efficacia e efficienza 
dell’investimento e, in subordine, per la ricerca di risorse accessorie. L’elemento 
prevalente nella scelta deve essere la qualità dell’investimento, piuttosto che la 
composizione del quadro finanziario. 
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Con l’approvazione del QSRN 2007-2013 appare utile svolgere una riflessione 
di sintesi sulle potenzialità del contributo che le città possono dare allo sviluppo 
dell’Italia.  
In riferimento al Mezzogiorno, dal precedente ciclo di programmazione            
(ASSE V del QCS 2000-2006) le valutazioni svolte fanno emergere luci e ombre: al 
riconoscimento del ruolo delle città medie nei disegni di sviluppo territoriale 
(policentrismo urbano), non è corrisposta un’adeguata capacità di programmazione e 
di attuazione delle Regioni e degli Enti locali. Inoltre, se, da un lato, si è rilevata una 
particolare attenzione alla valutazione delle politiche, dall’altro, sono stati pochi i 
casi che si segnalano per una reale condivisione delle scelte, a testimonianza di 
rapporti inter-istituzionali ancora difficili da attuare. Infine, è certamente cresciuta la 
qualità progettuale, ma in assenza di una partecipazione del capitale privato negli 
investimenti urbani, da attribuire, tra l’altro, a una parcellizzazione degli interventi.  
Appare indubbio, quindi, che necessita, nell’attuale fase di programmazione, 
una partecipata condivisione degli obiettivi strategici di sviluppo, una portata più 
ampia della vision dei programmi integrati urbani e una maggiore responsabilità dei 
soggetti istituzionali nell’attuazione degli interventi.  
Il Regolamento Generale sui Fondi strutturali (n. 1083/2006), nel sottolineare 
l’importanza che rivestono soprattutto le città di medie dimensioni per il rilancio 
della competitività e della coesione europea, promuove azioni tese al completamento 
del decentramento amministrativo, quale condizione utile per accrescere la 
partecipazione degli Enti Locali alle opzioni di sviluppo regionale.  
La rifunzionalizzazione degli insediamenti urbani, la diffusione dei servizi 
avanzati, la riqualificazione dei quartieri degradati, le politiche per l’occupazione 
sono solo alcune delle priorità della PROGRAMMAZIONE OPERATIVA REGIONALE (POR), 
che dovrà promuovere livelli di sinergie con le politiche nazionali,                        
incentrate sui grandi corridoi transeuropei e sulle altre infrastrutture 
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materiali e immateriali, sulla logistica e le reti della mobilità nonché sui temi della 
sicurezza, dell’istruzione e della cultura (1).  
Il livello medio dell’investimento previsto dal QSRN per la Priorità 8: 
“COMPETITIVITÀ E ATTRATTIVITÀ DELLE CITTÀ E DEI SISTEMI URBANI” è pari al 7,2% 
dell’intera dotazione finanziaria della programmazione 2007-2013. Si osserva che in 
alcune Regioni della “CONVERGENZA” tale limite risulta sensibilmente superato, 
almeno a livello di POR FESR: come in Campania (2), dove sale fino al 12% o in 
Calabria, in cui si attesta al 17% (ma vi sono compresi anche investimenti in Comuni 
minori) (3). Inoltre, in Campania e in Puglia le città sono destinatarie di sub-deleghe 
per l’attuazione dei relativi programmi integrati di sviluppo urbano (4) e, dunque, 
nelle funzioni di organismi intermedi del POR, svolgeranno le funzioni delle autorità 
di gestione e di certificazione (5).  
Nel contesto della POLITICA REGIONALE DI SVILUPPO e della POLITICA DI 
COESIONE, comunitaria e nazionale, appare opportuno riflettere sulla 
programmazione, gestione e attuazione delle politiche urbane, con l’ausilio dei 
principali atti e documenti adottati dalle Istituzioni europee, nazionali e regionali, 
anche al fine di redigere un quadro evolutivo dei temi inerenti alla “questione 
urbana” per il periodo 1994–2007.  
Innanzitutto, si ritiene utile sintetizzare le posizioni in tema di politica urbana 
dell’Unione Europea dal 1994 all’adozione della CARTA DI LIPSIA SULLE CITTÀ 
EUROPEE SOSTENIBILI (Maggio 2007) attraverso l'analisi, per il periodo 2000-2006, 
delle politiche urbane, comunitarie, nazionali e regionali, del loro impatto sul 
territorio e del grado di attuazione delle stesse da parte delle Autorità preposte ai 
diversi livelli di governo. Infine, saranno svolte alcune riflessioni di sintesi sugli 
orientamenti e le direttive emanate per il ciclo di programmazione 2007-2013. 
                                               
1 Le sedi di partenariato istituzionale a livello nazionale, dove assicurare l’integrazione degli 
interventi e il coordinamento delle azioni programmate, sono le conferenze unificata e Stato-Città, ma 
anche i comitati di indirizzo e attuazione dei programmi, e gli organismi di confronto regionale, quali 
le conferenze delle autonomie e i comitati di sorveglianza. Ma sarà soprattutto l’operatività dei 
“Tavoli sulle politiche urbane”, previsti dal QSRN, da istituire in tutte le Regioni, che consentirà di 
accrescere la capacità progettuale delle città e dei sistemi urbani. Non è poi da sottovalutare l’apporto 
del partenariato economico-sociale anche per facilitare il coinvolgimento di capitali privati e know 
how (soprattutto gestionale) nella realizzazione degli investimenti urbani.  
2 Il POR FERS CAMPANIA punta sull’area metropolitana di Napoli e le 19 città con più di 50.000 
abitanti e saranno titolari di programmi integrati di sviluppo urbano (PIÙ EUROPA) che attueranno con 
i poteri delegati dalla Regione.  
3 Le città e le aree urbane della Calabria su cui si concentreranno gli interventi di sviluppo urbano 
del POR FERS sono le seguenti: Reggio Calabria (183.041 abitanti); l’area urbana di Cosenza-Rende 
(105.901 abitanti); Catanzaro (95.099 abitanti); Lamezia Terme (70.366 abitanti); Crotone (60.517 
abitanti); Vibo Valentia (33.749 abitanti); l’area urbana Corigliano-Rossano (75.127 abitanti). 
4 Il POR FERS PUGLIA ha assegnato un ruolo fondamentale alla pianificazione strategica. Il 
percorso condurrà alla redazione di 10 piani strategici di area vasta, la cui attuazione sarà affidata ai 
Comuni capofila, che opereranno nella veste di organismi intermedi. A questi si aggiunge la Comunità 
Montana dei Monti Dauni Meridionali, che opererà quale organismo intermedio del Piano della Valle 
d’Itria.  
5 Anche in Sicilia, il POR FERS stabilisce che l’Asse VI debba essere attuato attraverso organismi 
intermedi e che, per effetto di una decisione della Giunta Regionale, tali organismi siano da 
identificare fra Comuni e Province. Gli interventi si concentreranno nelle città con più di 30.000 
abitanti.  
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2. Le politiche urbane dell’UE.  
 
La DIREZIONE GENERALE POLITICA REGIONALE ha assegnato una particolare 
attenzione alla città soprattutto con il varo di alcuni interventi, quali i                     
PROGETTI PILOTA URBANI (PPU) (1989-1999) e i PROGRAMMI DI INIZIATIVA COMUNITARIA 
(PIC) URBAN (1994-1999) e URBAN II (2000-2006).  
I PPU, inseriti nell'ambito delle azioni innovative del FONDO EUROPEO DI 
SVILUPPO REGIONALE (FESR), hanno finanziato 59 progetti per un ammontare di 164 
milioni di Euro, stanziati, tra l’altro, per l'innovazione urbana e per la 
sperimentazione negli ambiti economico, sociale e ambientale.  
Il Programma URBAN, sin dal 1994, aveva il fine di realizzare interventi nelle 
realtà caratterizzate da una perdurante e consistente disoccupazione, da un rischio di 
esclusione sociale, dal degrado ambientale e ha finanziato programmi in 118 zone 
urbane, per un contributo comunitario complessivo pari a 900 milioni di Euro. Con il 
Programma URBAN II si è inteso indirizzare le risorse dei Fondi strutturali (730 
milioni di Euro, a carico esclusivo del FESR, per un investimento complessivo di 1,6 
miliardi di Euro, di cui hanno beneficiato quasi 2,2 milioni di abitanti) non più alle 
periferie dei grandi organismi urbani, ma allo sviluppo delle città medie.  
Le attenzioni verso la dimensione urbana in ambito europeo si sono 
concretizzate anche con puntuali Comunicazioni della Commissione Europea che 
hanno concorso a creare le condizioni per l’inserimento delle problematiche urbane 
tra gli obiettivi dei Fondi strutturali 2000-2006. Nel Maggio del 1997, la 
Commissione Europea ha adottato la Comunicazione “La problematica urbana: 
orientamenti per un dibattito europeo” con l’intento di valutare le politiche dell’UE 
in funzione del loro impatto sulle zone urbane, suscitando notevole interesse e 
alimentando un ampio dibattito che ha indotto alla presentazione del “Quadro 
d’azione per uno sviluppo urbano sostenibile nell’Unione Europea” (6) per 
accrescere l’efficacia delle politiche comunitarie, in un’ottica di sviluppo urbano 
integrato. Tale orientamento è stato condiviso dal Comitato delle Regioni che ha 
sottolineato il significativo il ruolo delle città nel conseguimento dei principali 
obiettivi dell’UE (coesione economica e sociale, occupazione, competitività e 
sviluppo sostenibile).  
Nella primavera del 1999 la Commissione Europea vara lo Schema di Sviluppo 
dello Spazio Europeo (SSSE) - Verso uno sviluppo territoriale equilibrato e durevole 
del territorio dell’Unione Europea (7) al fine di migliorare la cooperazione tra le 
                                               
6 Esso prevede quattro obiettivi interdipendenti: 1) migliorare la prosperità economica e 
l’occupazione nelle città; 2) promuovere la parità, l’integrazione sociale e il rinnovamento nelle aree 
urbane; 3) tutelare e migliorare l’ambiente urbano: verso la sostenibilità locale e globale;                     
4) contribuire a un’efficiente gestione urbana e al rafforzamento dei poteri locali.  
7 Dall’impegno comune di Stati membri e Commissione Europea nasce lo SSSE che poggia la sua 
ragion d’essere su alcune considerazioni di fondo: a) le disparità regionali europee potrebbero 
rappresentare un ostacolo al rafforzamento della coesione economica e sociale dell’UE se non si 
indirizzano gli sforzi nella direzione della realizzazione di un graduale equilibrio spaziale per una 
ripartizione più equa, dal punto di vista geografico, della crescita economica (obiettivo della 
coesione); b) premesso che il pluralismo culturale dell’UE rappresenta uno dei principali fattori di 
sviluppo che va tutelato nel processo di integrazione economica e sociale, nell’allestimento delle 
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politiche comunitarie settoriali che hanno un impatto sul territorio. Le Linee direttrici 
per i programmi del periodo 2000-2006 (8), adottate dalla Commissione Europea nel 
Luglio 1999, nel richiamare gli obiettivi fissati dal Quadro d'azione per uno sviluppo 
urbano sostenibile nell'Unione Europea, dell’Ottobre 1998, avevano l’intento di 
orientare, in sintonia con il Regolamento del Consiglio (CE) n. 1260/99  recante 
Disposizioni generali sui Fondi strutturali, le Autorità nazionali e regionali 
nell'elaborazione delle strategie di programmazione per gli Obiettivi 1, 2 e 3 dei 
Fondi strutturali e dei relativi collegamenti con il Fondo di coesione.  
La Comunicazione della Commissione Europea, della primavera del 2000, 
recante gli Orientamenti relativi all’iniziativa comunitaria concernente la 
rivitalizzazione economica e sociale delle città e delle zone adiacenti in crisi, per 
promuovere uno sviluppo urbano sostenibile (9) che, nel rispetto dell'art. 20 del 
                                                                                                                                     
misure politiche, che impattano sulla struttura del territorio e degli insediamenti, si deve aver cura di 
non compromettere le diverse identità locali e regionali; c) le politiche nazionali e quelle settoriali 
dell’UE richiedono modelli chiari di integrazione del territorio.  
8 Per lo sviluppo urbano e rurale, ai fini di  un assetto equilibrato del territorio e nell'ambito di una 
politica regionale integrata, sono state riservate, in particolare, le azioni 1, 8 e 18 che prevedono 
interventi con il sostegno dei Fondi strutturali nelle zone urbane. D’altro canto esse svolgono un ruolo 
fondamentale nell'economia europea, ma al tempo stesso consumano più di quanto dovrebbero in 
termini di energia e risorse naturali non rinnovabili, producendo notevoli mole di rifiuti e di sostanze 
inquinanti. Nelle Regioni dell'Obiettivo 1 e 2 tale strategia implica che i diversi documenti di 
programmazione nell'ambito dei Fondi strutturali comprendano un insieme integrato di misure sotto 
forma di azioni di sviluppo urbano integrato, assicurando un contributo essenziale per l'adozione di un 
approccio integrato allo sviluppo o alla riconversione regionale. Inoltre, gli interventi finanziati dal 
FSE nel quadro dell'Obiettivo 3 dovrebbero produrre effetti significativi in termini di coesione sociale 
anche nelle città non interessate dagli Obiettivi 1 e 2.  
9 Dopo cinque anni dal loro avvio i programmi finanziati nell’ambito dell’iniziativa comunitaria 
URBAN hanno dato i primi risultati nelle 118 zone urbane finanziate (nel periodo di programmazione 
1994-1999, circa 900 milioni di Euro, a prezzi 1999), migliorando sensibilmente la qualità della vita 
delle zone interessate dagli interventi, a testimonianza della validità dell’impostazione integrata per 
affrontare in modo sinergico problemi economici, sociali e ambientali (come, ammodernamento di 
infrastrutture obsolete, misure per accrescere l’occupazione, lotta contro l'emarginazione, 
miglioramento della qualità dell’ambiente). Inoltre, nell’arco temporale 1989-1999, 164 milioni di 
Euro sono stati destinati a 59 PROGETTI PILOTA URBANI (PPU), nel quadro delle azioni innovative del 
FESR. Si tratta di progetti di innovazione urbana e di sperimentazione in materia ambientale, sociale 
ed economica, su scala ridotta rispetto ad URBAN, ma che hanno dato risultati altrettanto positivi in 
tema di rivitalizzazione degli ambiti urbani, avendo fatto leva sull’integrazione e sulla partecipazione.  
L’esperienza acquisita con URBAN e i PPU ha intensificato il dibattito sulla politica urbana degli 
ultimi anni, sintetizzato nella Comunicazione della Commissione Europea Quadro d’azione per uno 
sviluppo urbano sostenibile nell’Unione europea (COM(98) 605 def.) e nella quale sono prefigurati 
anche i futuri interventi, così nel quadro d’azione Sviluppo urbano nell’ambito di una politica 
regionale integrata, dove si evidenzia l’esigenza di sviluppare le conoscenze e lo scambio di 
esperienze e di buone prassi di gestione urbana in materia economica, sociale, ambientale e 
amministrativa, di un maggiore coordinamento tra gli interventi dei Fondi strutturali e altri strumenti 
finanziari (come, le diverse azioni chiave del QUINTO PROGRAMMA QUADRO di RST, tra cui La città 
del domani e il patrimonio culturale, LIFE, SAVE e il quadro di cooperazione previsto dalla 
Commissione Europea per facilitare l’attuazione a scala locale della politica e della normativa in 
materia ambientale).  
URBAN II elabora e attua specifiche strategie innovative di rivitalizzazione socio-economica 
sostenibile dei centri urbani medio-piccoli o di quartieri degradati delle grandi città, nell’intento di 
favorire la transizione dai progetti innovativi su piccola scala (come, i PPU dell’art. 10 e LIFE) 
all'impostazione integrata e partecipativa dell'intervento generale dei Fondi strutturali, nonché 
costituire uno strumento di divulgazione e di illustrazione delle best practice. È opinione diffusa che il 
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Regolamento (CE) n. 1260/1999 del Consiglio, dà il via al PROGRAMMA DI INIZIATIVA 
COMUNITARIA URBAN II, ribadisce l’importanza dell’integrazione della dimensione 
urbana nelle politiche comunitarie prevedendo, per le Regioni dell’Obiettivo 1 e le 
zone dell’Obiettivo 2, l’inserimento nei diversi documenti di programmazione di 
pacchetti di interventi, per le principali zone urbane di un ambito regionale. Tale 
orientamento strategico è ribadito anche in sede di valutazione del PIC URBAN, così 
come è possibile rilevare nella Comunicazione della Commissione Europea La 
programmazione dei Fondi strutturali 2000-2006: prima valutazione dell'iniziativa 
URBAN
 
e nel Rapporto Finale, Agosto 2003, Ex-post evaluation URBAN community 
initiative.  
Nella Risoluzione del Parlamento europeo sul Programma URBAN del 2000 si 
auspicava uno stretto coordinamento tra i Fondi strutturali e gli altri strumenti 
finanziari nelle aree urbane ammesse ai contributi, al fine di promuovere politiche 
integrate di sviluppo sostenibile. Nel Febbraio del 2004, la Commissione Europea 
adotta la Comunicazione Verso una strategia tematica sull’ambiente urbano (10), 
nell’intento di avviare un’ampia consultazione dei soggetti interessati per concertare 
gli interventi da adottare per migliorare l’ambiente nelle città europee, una delle sette 
strategie tematiche indicate nel Sesto programma di azione per l'ambiente della 
Comunità europea, fissando obiettivi a lungo termine, basati sulla valutazione dei 
problemi ambientali, nonché sulla ricerca di una sinergia tra le diverse strategie e con 
gli obiettivi di crescita e occupazione, previsti dall’incontro di Lisbona. Al riguardo, 
si segnala il Parere del Comitato delle Regioni in merito alla Comunicazione della 
Commissione - Verso una strategia tematica sull'ambiente urbano
 
che sottolinea, tra 
l’altro, l’opportunità di riconoscere la responsabilità degli Enti locali nella 
realizzazione degli obiettivi previsti e la necessità di un approccio ben strutturato alla 
gestione urbana. Il richiamo alle problematiche urbane è presente anche nella 
Proposta di Regolamento del Consiglio recante disposizioni generali sul Fondo 
europeo di sviluppo regionale, sul Fondo sociale europeo e sul Fondo di coesione,
 
presentata nel Luglio del 2004, con la quale si auspica che i programmi regionali 
                                                                                                                                     
perseguimento di tali obiettivi possa favorire il passaggio dalla fase innovativa a quella consolidata, 
con il riconoscimento del carattere dimostrativo e rappresentativo dei programmi nelle zone urbane 
interessate, purché siano rispettati i seguenti principi: - sufficiente massa critica di popolazione e di 
strutture di sostegno connesse, al fine di agevolare l’elaborazione e l’attuazione di programmi di 
sviluppo urbano innovativi e sostenibili e di impostare in modo creativo la gestione urbana e i 
mutamenti;  - forte partenariato locale che preveda la partecipazione dei partner economici e sociali 
per definire problematiche, strategia, priorità, ripartizione delle risorse e, infine, possa attuare, 
sorvegliare e valutare la strategia; - sviluppo di un approccio territoriale integrato, anche attraverso la 
promozione del partenariato fra Istituzioni; - nesso stretto tra il piano strategico per la zona urbana e la 
struttura socio-economica e ambientale; - considerare gli aspetti economici, sociali, ambientali, 
nonché di sicurezza e dei trasporti, anche per quanto concerne le possibilità di accesso al lavoro e alla 
formazione per chi risiede in ambiti con gravi problemi di emarginazione; - promuovere pari 
opportunità tra uomini e donne; - attuare a livello locale le politiche e la normativa dell’Unione 
Europea in materia ambientale; - complementarità rispetto ai principali tipi d’intervento previsti dai 
Fondi strutturali e da altri programmi o iniziative comunitarie. 
10 Circa l’80% della popolazione europea vive nelle aree urbane, dove gli effetti dei vari problemi 
ambientali sono avvertiti con maggiore intensità. Pertanto, la gestione urbana sostenibile è una priorità 
per ridurre gli impatti, assicurando nel contempo un’economia dinamica e una società sana ed equa. 
Da qui la necessità di una visione chiara, una strategia globale e un piano di azione per conseguire gli 
obiettivi e i traguardi stabiliti. Occorre, quindi, una modifica del processo decisionale, in modo da 
assicurare una maggiore integrazione e partecipazione dei cittadini. 
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indichino le modalità con le quali saranno gestiti gli interventi e sarà organizzata la 
delega agli Enti locali. Auspicio raccolto nella Proposta di Regolamento del 
Parlamento europeo e del Consiglio relativo al Fondo Europeo di Sviluppo 
Regionale dove, all’art. 8, si afferma l’intenzione di sostenere lo sviluppo di strategie 
partecipative e integrate al fine di combinare interventi per la riqualificazione 
dell’ambiente fisico, la riconversione dei siti industriali dismessi, nonché la 
salvaguardia e la valorizzazione del patrimonio storico-architettonico e culturale, con 
misure destinate a promuovere l’imprenditorialità, l’occupazione e lo sviluppo delle 
comunità locali, nonché la prestazione di servizi alla popolazione. Infine, in 
occasione dell’incontro dei Ministri europei sulle politiche urbane, svoltosi a 
Rotterdam nel Novembre del 2004, è stata sancita la necessità di una stretta 
cooperazione tra partners europei, nazionali, regionali e locali, di un maggiore 
impegno dei governi nazionali nell’integrare azioni strategiche per la competitività, 
l’inclusione sociale e la qualità ambientale per conseguire gli obiettivi di Lisbona e di 
Göteborg e, infine, di sviluppare e promuovere esempi di buone pratiche e di 
coinvolgere maggiormente le città nei piani di azione nazionale sull’inclusione 
sociale, per conseguire l’obiettivo della coesione sociale.  
In vista della programmazione 2007-2013, la Commissione Europea presenta 
una profonda riforma dei Fondi strutturali, in ragione, tra l’altro, dell’ingresso 
nell’UE di 10 Paesi e della domanda crescente di semplificazione e autonomia 
richiesta dagli Stati membri, prevedendo l’eliminazione dei PIC e il passaggio della 
politica urbana all’interno della politica regionale dei Fondi strutturali (mainstream). 
In particolare, per quanto attiene all’allargamento dell’Unione Europea, si segnala la 
Risoluzione del Parlamento Europeo sulla dimensione urbana nel contesto 
dell’allargamento (11) che, nel richiamare il ruolo centrale delle città piccole e 
medie nella realizzazione degli obiettivi di Lisbona e Göteborg, sostiene l’idea che i 
Fondi strutturali e quelli per la coesione partecipino allo sviluppo urbano sostenibile. 
Il Parlamento Europeo, auspica, tra l’altro, un dialogo territoriale che consenta alle 
Autorità regionali e locali e alle loro associazioni di partecipare ai negoziati e alle 
decisioni concernenti le politiche e le azioni urbane, in particolare nel quadro della 
politica di coesione e di gestione dei Fondi strutturali.  
In vista della suddetta riforma, la Commissione Europea ha adottato, nel Luglio 
del 2005, la Politica di coesione a sostegno della crescita e dell’occupazione: linee 
guida della strategia comunitaria per il periodo 2007-2013 (12), con l’obiettivo 
                                               
11 L’elemento innovativo risiede nel convincimento che la pianificazione urbana deve tenere 
conto della specificità degli aspetti demografici e della qualità di vita delle città europee e prevedere 
un ventaglio ampio di politiche e di possibilità.  
12 La POLITICA DI COESIONE si distingue dalle politiche settoriali per la sua capacità di adeguarsi 
alle esigenze e alle caratteristiche particolari connesse alle diverse sfide e opportunità geografiche, 
nell’intento di evitare che le disparità regionali riducano il loro potenziale di crescita. La dimensione 
territoriale riveste particolare importanza sia per le zone urbane che per quelle rurali, ma anche per le 
aree transfrontaliere e transnazionali, o delle regioni che presentano altri problemi perché insulari, 
isolate,  come le regioni ultraperiferiche o artiche, scarsamente popolate o montagnose, migliorando 
l’accessibilità, specialmente per quanto riguarda i servizi di interesse economico generale, sostenendo 
l’attività economica e promuovendo la diversificazione economica in funzione delle loro capacità 
endogene e delle risorse naturali. Pertanto, la coesione territoriale mira a uno sviluppo più equilibrato, 
alla creazione di comunità sostenibili e a una maggiore coerenza con le altre politiche settoriali a 
impatto territoriale. Per rafforzare la coesione territoriale è necessaria un’impostazione 
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principale di individuare le priorità comunitarie in materia di sostegno nell’ambito 
della POLITICA DI COESIONE, per rafforzare le sinergie con la strategia di Lisbona e 
contribuire alla sua attuazione. Il documento, in relazione alle zone urbane, afferma 
che si debba puntare, in via prioritaria, al miglioramento della competitività, anche 
attraverso la creazione di gruppi e di reti e a un maggiore equilibrio, in termini di 
sviluppo, tra le città più forti dal punto di vista economico e il resto della rete urbana, 
sostenendo misure a favore dell’imprenditoria, dell’occupazione locale e dello 
sviluppo delle comunità e tenendo in considerazione alcuni problemi precipui delle 
zone urbane, come l’esclusione sociale, gli alti tassi di criminalità e il deterioramento 
generale della qualità di vita.  
Nel corso della riunione informale dei Ministri, responsabili della politica 
regionale, tenutasi nel Dicembre del 2005 a Bristol, Danuta Hübner, Commissaria 
europea, ha presentato un documento di lavoro intitolato Politica di coesione e città: 
il contributo delle aree urbane alla crescita e all’occupazione nelle regioni che 
definiva un ordine del giorno per la promozione di un approccio più integrato e 
strategico in materia di sviluppo urbano. La Commissione Europea presenta al 
Consiglio e al Parlamento Europeo la Comunicazione La Strategia Tematica 
sull’Ambiente Urbano (13), Gennaio 2006, nella quale si affina il percorso 
finalizzato a definire un quadro di riferimento per le politiche ambientali e per lo 
sviluppo sostenibile nelle aree urbane europee, migliorando l’implementazione delle 
politiche e della legislazione per l’ambiente urbano e invitando gli Stati membri ad 
avvalersi dei supporti offerti per accrescere la coerenza e l’efficacia delle politiche 
urbane per tentare di ridurre i costi ed evitare sovrapposizioni e duplicazioni.  
Proseguendo il percorso riformatore, nel Luglio 2006 è stato pubblicato il 
Regolamento (CE) n. 1083/2006 del Consiglio recante disposizioni generali sul 
Fondo europeo di sviluppo regionale, sul Fondo sociale europeo e sul Fondo di 
coesione, che, nell’abrogare il Regolamento (CE) n. 1260/1999, evidenzia come si 
debba dare maggiore rilievo alle azioni per la rivitalizzazione urbana. Va sottolineato 
che, nell'ambito dei programmi operativi cofinanziati dal FESR per gli obiettivi 
CONVERGENZA e COMPETITIVITÀ REGIONALE E OCCUPAZIONE, gli Stati membri, le 
Regioni e le autorità di gestione debbano disporre di sub-deleghe alle autorità 
cittadine. Successivamente, il Consiglio dell’Unione Europea approva, nell’Ottobre 
del 2006, gli Orientamenti strategici comunitari in materia di coesione
 
che 
definiscono i principi e le priorità della politica di coesione e suggeriscono strumenti 
per permettere alle Regioni europee di utilizzare appieno le risorse stanziate dai 
programmi di aiuto nazionali e regionali per la programmazione 2007-2013. Inoltre, 
nel Maggio 2006, Danuta Hübner, Commissaria europea responsabile della POLITICA 
REGIONALE, il Presidente della BANCA EUROPEA PER GLI INVESTIMENTI (BEI) Philippe 
Maystadt e i dirigenti delle altre Istituzioni finanziarie interessate hanno siglato, a 
                                                                                                                                     
pluridisciplinare o integrata utile per elaborare una strategia globale che definisca il contesto degli 
obiettivi e degli interventi specifici.  
13 Per creare aree urbane di alta qualità sono necessari un miglior coordinamento tra le diverse 
politiche e iniziative, una più stretta cooperazione tra i vari livelli amministrativi. Le misure di 
sostegno previste dovrebbero supportare gli Enti locali e altri attori a definire le misure idonee per la 
loro situazione specifica e a trarre vantaggio dallo scambio di informazioni a livello comunitario. Esse 
potrebbero, inoltre, contribuire a promuovere buone pratiche per la gestione ambientale urbana, al di 
fuori dell’UE, come in relazione all’Iniziativa CITTÀ VERDE, nonché nell’ambito del programma delle 
Nazioni Unite per l’ambiente. 
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Bruxelles, i protocolli d’intesa relativi alle iniziative congiunte per l’investimento, la 
crescita e l’occupazione: JASPERS (JOINT ASSISTANCE IN SUPPORTING PROJECTS IN 
EUROPEAN REGIONS), JEREMIE (JOINT EUROPEAN RESOURCES FOR MICRO TO MEDIUM 
ENTERPRISES) e JESSICA (JOINT EUROPEAN SUPPORT FOR SUSTAINABLE INVESTMENT IN 
CITY AREAS). I tre protocolli d’intesa prevedono la cooperazione delle maggiori 
Istituzioni politico-finanziarie europee e internazionali con le Autorità nazionali e 
regionali dei Paesi membri coinvolti (14). In particolare, lo strumento JESSICA, 
concepito per far leva su finanziamenti aggiuntivi adatti ai PARTENARIATI PUBBLICO-
PRIVATI (PPP) e, in via generale, a progetti di rinnovo e sviluppo urbano, rappresenta 
un’iniziativa della Commissione Europea, in sintonia con la BEI e con la BANCA DI 
SVILUPPO DEL CONSIGLIO D'EUROPA, che intende sostenere e garantire uno sviluppo 
urbano europeo razionale, coerente, sostenibile e organizzato. È previsto, inoltre, 
l’accorpamento delle sovvenzioni destinate ai programmi di riqualificazione e 
sviluppo urbano, inclusa l’edilizia popolare, con i prestiti e i finanziamenti delle 
banche.  
Con la presentazione al Consiglio e al Parlamento Europeo della 
Comunicazione La politica di coesione e le città: il contributo delle città e degli 
agglomerati urbani alla crescita e all’occupazione all’interno delle Regioni (15), la 
                                               
14 Vi partecipano la Commissione Europea, la BEI, la BANCA EUROPEA PER LA RICOSTRUZIONE E LO 
SVILUPPO (BERS), il FONDO EUROPEO PER GLI INVESTIMENTI (FEI) e la BANCA DI SVILUPPO DEL CONSIGLIO 
D’EUROPA. I tre programmi previsti per il periodo 2007-2013 hanno l’obiettivo di creare dinamiche e 
prospettive d’investimento, di crescita e di occupazione a livello nazionale e regionale e tra le parti 
sociali in tutte le realtà geografiche dell’UE, in linea con le linee politiche di bilancio varate per il 
settennio. 
15 Qui di seguito si riporta un’articolata sintesi degli indirizzi strategici contenuti nella 
Comunicazione al Consiglio e al Parlamento europeo.  
- LO SVILUPPO URBANO SOSTENIBILE NELLA POLITICA REGIONALE EUROPEA DAL 2007 AL 
2013. Gli orientamenti strategici comunitari definiscono i settori d’intervento che è 
opportuno privilegiare al momento della preparazione dei programmi operativi 2007- 
2013 della POLITICA DI COESIONE.  
- LE REALTÀ URBANE: L’IMPORTANZA DELLE CITTÀ. L’Europa essendo caratterizzata da 
una struttura policentrica di piccole, medie e grandi città, l'UE perseguirà i suoi obiettivi 
con maggiori risultati se le Regioni saranno in grado di svolgere il loro ruolo, nel 
convincimento che la crescita economica è sostenibile solo se si accompagna a misure 
destinate a ridurre la povertà, l’esclusione sociale e i problemi ambientali.  
- L’ATTRATTIVA’ DELLE CITTÀ. Le città europee attraggono investimenti e occupazione e 
dispongono di numerosi mezzi per rafforzare la loro attrattività, che si basa su: trasporti, 
accessibilità e mobilità; accesso ai servizi e alle attrezzature; ambiente naturale e fisico; 
settore culturale.  
- IL SOSTEGNO ALL’INNOVAZIONE, ALLO SPIRITO IMPRENDITORIALE E ALL’ECONOMIA 
DELLA CONOSCENZA. Gli insediamenti urbani costituiscono spesso un ambiente propizio 
all’innovazione e alle imprese, disponendo del valore aggiunto insito nella loro capacità 
di disporre di informazioni sulle caratteristiche specifiche dell’ambiente locale delle 
imprese e nell’attuare azioni spesso complesse che riflettono la presa in considerazione 
di numerosi problemi su scala adeguata.  
- POSTI DI LAVORO PIÙ NUMEROSI E DI MIGLIORE QUALITÀ. Le città concentrano al tempo 
stesso bisogni e possibilità di sviluppo.  
- LE DISPARITÀ INTRAURBANE. La quasi totalità delle città che registrano un tasso di 
disoccupazione uguale o superiore al 10% comprendono alcune zone nelle quali tale 
percentuale è almeno due volte maggiore rispetto alla media della città.  
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Commissione Europea ha inteso porre l’accento su taluni aspetti specifici della 
dimensione urbana e presentare proposte di azione riferite a un gran numero di 
ambiti che riflettono le possibilità d’intervento dei Fondi strutturali. Nel Maggio del 
2007 la Commissione Europea pubblica la GUIDA La dimensione urbana delle 
politiche comunitarie per il periodo 2007–2013, allo scopo di divulgare le possibilità 
offerte dalle politiche dell’Unione Europea, illustrando le iniziative che, in modo 
diretto o indiretto, influiscono sullo sviluppo sostenibile delle aree urbane (16), e si è 
tenuto a Lipsia il Vertice informale dei Ministri responsabili dello sviluppo urbano 
dei 27 Paesi europei, con l’obiettivo di rilanciare il tema delle politiche urbane per il 
settennio 2007-2013 e di riaffermare il ruolo le città europee come pilastri delle 
politiche di sviluppo regionale.  
Al vertice sono state approvate la CARTA DI LIPSIA SULLE CITTÀ EUROPEE 
SOSTENIBILI (17) e l’AGENDA TERRITORIALE DELL’UNIONE EUROPEA, con la quale i 
Ministri, responsabili per la pianificazione e lo sviluppo territoriale, hanno rimarcato 
la loro intenzione di preservare la diversità regionale nel quadro del processo di 
integrazione europea, di utilizzare l’identità regionale come una risorsa per lo 
sviluppo e di promuovere complementarietà e sinergie tra i diversi ambiti geografici.  
 
 
                                                                                                                                     
- GOVERNANCE. È importante stabilire una cooperazione flessibile tra i vari livelli di 
collettività pubbliche.  
- IL FINANZIAMENTO DEL RINNOVAMENTO URBANO. Premesso che i Fondi strutturali hanno 
ampiamente sostenuto il rinnovo urbano, nel quadro dei nuovi regolamenti riguardanti il 
FESR, il FONDO DI COESIONE e il FSE, le autorità di gestione dei programmi operativi 
potranno finanziare un’ampia gamma di progetti di sviluppo urbano che può beneficiare 
anche del sostegno delle iniziative JASPERS, JEREMIE
 
e JESSICA. 
16 La GUIDA è strutturata in due sezioni: la prima, presenta le politiche di coesione per il periodo 
2007 - 2013, attraverso gli strumenti del FERS, FSE e del FONDO DI COESIONE; la seconda, illustra la 
dimensione urbana delle altre politiche comunitarie attuate dalle Direzioni Generali Occupazione, 
Affari sociali e pari opportunità, Energia e trasporti, Società dell’informazione e Media, Educazione e 
Cultura, Giustizia, Libertà e Sicurezza, Imprese e Industria, Sanità e Tutela dei consumatori, 
Agricoltura e sviluppo rurale, Concorrenza, Mercato interno e servizi e dall’Ufficio di Cooperazione 
EUROPE AID. 
17 I Ministri degli Stati membri, responsabili per lo sviluppo urbano, concordano su strategie e 
principi comuni e si impegnano a: intraprendere un dibattito su come integrare i principi e le strategie 
della Carta di Lipsia sulle Città Europee Sostenibili nelle politiche di sviluppo nazionale, regionale e 
locale; utilizzare lo strumento dello sviluppo urbano integrato e la relativa governance per tutelare la 
struttura urbana europea policentrica. Necessita, quindi, un approccio globale per valorizzare le 
potenzialità e rispondere ai bisogni rilevanti, cioè un processo in cui gli aspetti spaziali, settoriali e 
temporali siano coordinati, considerando le condizioni e le esigenze locali e il principio di 
sussidiarietà. Una particolare attenzione dovrà essere rivolta ai quartieri urbani degradati, in cui 
insistono differenze considerevoli in termini di opportunità economiche e sociali, ma anche per la 
diversa qualità dell’ambiente. Una politica di integrazione sociale che contribuisca a ridurre le 
ineguaglianze e a prevenire l’esclusione sociale sarà la migliore garanzia per il mantenimento della 
sicurezza nelle città. Per realizzare gli obiettivi di coesione sociale e di integrazione, strumenti efficaci 
possono essere le politiche di alloggi sociali ben concepite, anche con il coinvolgimento attivo dei 
residenti sorretto da un dialogo fattivo tra i rappresentanti politici e gli attori economici per 
individuare le soluzioni più adeguate per ogni area degradata. Ma l’apporto maggiore sarà certamente 
assicurato dallo scambio di conoscenza e di esperienza tra i policy makers, professionisti e ricercatori, 
al fine di attuare realisticamente la dimensione urbana della strategia UE di sviluppo sostenibile, la 
strategia di Lisbona e quella per l’occupazione. 
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3. Le politiche di sviluppo urbano in Italia nel periodo 2000-2006.  
 
Il quadro normativo e programmatico delle politiche urbane è rappresentato 
dalla politica regionale, ossia quella parte della politica per lo sviluppo rivolta alla 
coesione, al riequilibrio economico-sociale, alla competitività di specifici territori 
che, fondando sulla consapevolezza delle diversità e dei divari regionali di sviluppo, 
mira ad accrescere i gradi di competitività di tutti gli ambiti geografici, persino di 
quelli che presentano sensibili squilibri, ritardi o situazioni di crisi derivanti dalla 
perdita di vantaggi comparati. Per quanto attiene alle risorse finanziarie, nel bilancio 
europeo sono stanziate somme per lo sviluppo e la coesione, mentre nel bilancio 
nazionale gli incentivi sono assegnati al FONDO PER LE AREE SOTTOUTILIZZATE (FAS). 
La coerenza fra la politica regionale e quella ordinaria è favorita dal loro comune 
orientamento alla Strategia di Lisbona e di Göteborg (18).  
La politica regionale comunitaria è stata inquadrata, secondo le procedure, in 
atti di programmazione cogenti predisposti nel periodo 1999-2000 e sottoposti a 
revisione nel 2004 (19).  
Per quanto attiene alla politica regionale nazionale, che si attua in parte 
cospicua con ACCORDI DI PROGRAMMA QUADRO (APQ) fra Stato e Regioni, è stata 
orientata da principi di programmazione a partire dal 2002, allorquando, in virtù 
della nuova previsione costituzionale (art. 119, comma 5 della Costituzione), i vari 
filoni degli interventi sono stati ordinati nel FAS (artt. 60 e 61 della Legge                     
27 Dicembre 2002, n. 289 di istituzione del FAS), sottoposto a decisioni unitarie di 
allocazione da parte del CIPE.  
                                               
18 Il Consiglio europeo di Lisbona, svoltosi nel Marzo del 2000, ha stabilito l’obiettivo, da 
conseguire entro il 2010, di diventare l'economia basata sulla conoscenza più competitiva e dinamica 
del mondo, in grado di realizzare una crescita economica sostenibile con nuovi e migliori posti di 
lavoro e una maggiore coesione sociale. Nel Marzo del 2005, è stata operata una revisione degli 
orientamenti per puntare alla crescita e alla creazione di occupazione, mediante l'elaborazione di piani 
d'azione nazionali. Diversamente, il Consiglio europeo di Göteborg (Giugno 2001), ha dettato i criteri 
con i quali promuovere lo sviluppo sostenibile e ha deciso di aggiungere un pilastro ambientale alla 
strategia di Lisbona. 
19 E cioè il QCS per le Regioni dell’Obiettivo 1 (comprende sette POR e sette PON), i 
PROGRAMMI OPERATIVI NAZIONALI (PON per le Regioni dell’Obiettivo 1), i PROGRAMMI OPERATIVI 
REGIONALI (POR) delle Regioni dell’Obiettivo 1, il PROGRAMMA DI SVILUPPO PER IL MEZZOGIORNO 
(PSM, Programma nazionale condiviso fra Stato, Regioni, Enti locali e parti economiche e sociali per 
sei delle otto Regioni del Mezzogiorno), i DOCUMENTI UNICI DI PROGRAMMAZIONE (DOCUP) delle 
Regioni dell’Obiettivo 2. In sintesi, tre sono gli Obiettivi prioritari per il ciclo di programmazione 
2000-2006: OBIETTIVO 1 - Promozione dello sviluppo e dell’adeguamento strutturale delle Regioni 
che presentano ritardi nello sviluppo, cioè con un prodotto interno lordo procapite inferiore al 75% 
della media comunitaria (per l’Italia, Basilicata, Calabria, Campania, Puglia, Sardegna, Sicilia e, poi, 
il Molise, per il sostegno transitorio); OBIETTIVO 2 - Sostegno alla riconversione economica e sociale 
delle aree con problemi strutturali; OBIETTIVO 3 - Adeguamento e ammodernamento delle politiche 
nazionali ed europee in materia di occupazione, istruzione e formazione. Infine, quattro sono i Fondi 
strutturali: FONDO SOCIALE EUROPEO (FSE), FONDO EUROPEO PER LO SVILUPPO REGIONALE (FESR), FONDO 
EUROPEO PER L'AGRICOLTURA, ORIENTAMENTO E GARANZIA (FEAOG), STRUMENTO FINANZIARIO DI 
ORIENTAMENTO PER LA PESCA (SFOP). Le tappe fondamentali della riforma dei Fondi strutturali 2000-
2006 sono la Comunicazione della Commissione Europea AGENDA 2000 (1997), il TRATTATO DI 
AMSTERDAM (1997) e il CONSIGLIO EUROPEO DI BERLINO (1999). 
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Detto ciò, la politica regionale, comunitaria e nazionale, per il periodo               
2000-2006, si è basata su una strategia volta a accrescere la produttività con la 
realizzazione e promozione di servizi collettivi e infrastrutture, integrati da incentivi 
diretti alle imprese. In particolare, si è articolata in due grandi filoni: politiche per la 
valorizzazione delle risorse sottoutilizzate (naturali, culturali e umane) e politiche per 
le agglomerazioni, città e sistemi locali di sviluppo. Si osservi che l’Italia ha 
anticipato il mainstreaming dell’approccio URBAN, proposto dalla Commissione 
Europea per il settennio 2007-2013, attraverso l’esperienza dell’ASSE CITTÀ del QCS 
Obiettivo 1 (2000-2006), che ha definito le aree urbane come una priorità strategica, 
finanziando PROGETTI INTEGRATI URBANI (PIU) in 23 Comuni capoluogo dislocati in 
sei Regioni del Mezzogiorno. Il quadro degli interventi ASSE CITTÀ si completa con 
l’attuazione di progetti URBAN II in cinque città rientranti nell’Obiettivo 1 e 
altrettante del Centro-Nord. Inoltre, l’inserimento dei PIU nella programmazione 
operativa regionale ha permesso una prima concreta sperimentazione di nuove forme 
di raccordo strategico, programmatico, operativo e amministrativo tra Regioni e 
Comuni (20).  
Premesso che si è trattato di una vera e propria sperimentazione, come emerso 
dai rapporti di esecuzione dei POR delle Regioni Obiettivo 1, nonché dai documenti 
di valutazione allestiti dagli organismi a ciò preposti, non sempre gli obiettivi 
strategici del QCS, dei programmi regionali, o anche dei singoli progetti comunali 
hanno trovato concretezza nei piani di investimenti finanziati, facendo registrare 
diverse criticità. È risultata, innanzitutto, inadeguata la programmazione di interventi 
per lo sviluppo economico e competitivo e per il rilancio delle città e delle loro 
funzioni sui mercati, dovuto probabilmente dal debole impianto strategico utilizzato 
dalle città, come cornice per progetti e interventi (21).  
Per quanto attiene alla politica regionale nazionale dedicata a città e aree 
urbane (2000-2006), è in attuazione con circa 20 APQ finanziati dal FAS per la 
riqualificazione di ambiti urbani o per servizi alla persona più o meno equamente 
divisi tra Nord, Centro e Mezzogiorno. Inoltre, le esperienze di programmazione 
complessa hanno costituito un ulteriore terreno di sperimentazione nelle politiche 
urbane e territoriali con una serie di nuovi strumenti operativi, varati nei primi anni 
Novanta, con l’obiettivo di rispondere alle problematiche urbane e dei processi 
decisionali, quali i PROGRAMMI DI RIQUALIFICAZIONE URBANA E DI SVILUPPO 
SOSTENIBILE DEL TERRITORIO (PRUSST), i PROGRAMMI DI RIQUALIFICAZIONE URBANA 
(PRU), i CONTRATTI DI QUARTIERE, i PIT ai quali si aggiunge l’iniziativa per la 
                                               
20 Nell’Italia centro-settentrionale, la “zonizzazione” per l’Obiettivo 2 ha concorso a complicare 
l’approccio integrato, anche se diverse Regioni (come, Abruzzo, Toscana, Emilia-Romagna, Lazio, e 
Piemonte) hanno destinato più del 30% delle proprie disponibilità finanziarie a processi di 
pianificazione locale, come i centri medi e i piccoli comuni, singoli o associati, e più raramente alcune 
grandi città (ad esempio, Genova e Torino). 
21 Le Regioni in Obiettivo 1 non disponevano di: adeguati strumenti necessari per indirizzare con 
efficacia la programmazione di città e reti urbane e, talvolta, né di piani o strumenti tecnici di gestione 
e di controllo urbanistico-ambientale, dalla cartografia dell’abusivismo agli stessi PRG; di risorse 
umane per la gestione strategica e tecnico-operativa dei progetti; di chiari orientamenti circa i 
meccanismi di raccordo tra Regioni e Comuni (come, lunghi intervalli nella selezione/approvazione 
degli interventi e nell’elaborazione degli APQ); di chiare e collaudate procedure operative e 
amministrative, soprattutto in ambito amministrativo-finanziario. 
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creazione e il sostegno alle SOCIETÀ DI TRASFORMAZIONE URBANA (STU) (22). Con i 
programmi urbani complessi sono stati allestiti una serie di strumenti per il governo 
delle trasformazioni urbane caratterizzati da: cooperazione finanziaria e 
organizzativa, concordata con il soggetto pubblico proponente e i soggetti privati 
promotori o interessati a realizzare investimenti, volti alla gestione congiunta di 
interventi di recupero e riqualificazione urbana; realizzazione contestuale di 
infrastrutture-servizi e residenze, commercio, attività terziarie in genere nell’area 
interessata dall’intervento (23). 
Seppur non riferibili ai programmi complessi, anche i due PROGRAMMI DI 
INIZIATIVA COMUNITARIA URBAN I (1994-1999), URBAN II (2000-2006) e l’iniziativa 
URBAN ITALIA (ex Legge 388/2000 art. 145, comma 86) hanno avuto l’obiettivo di 
promuovere e attuare, attraverso il coinvolgimento di soggetti privati, modelli 
innovativi di recupero socio-economico di aree urbane colpite da particolari 
situazioni di degrado. Come d’altronde i PIU, attivati nell’ambito dell’ASSE V del 
QCS 2000-2006, hanno mirato agli stessi obiettivi (24). In questo contesto, si colloca 
anche l’esperienza della RISERVA AREE URBANE (RAU), istituita a valere sul FAS dalla 
delibera CIPE n. 20/2004, al punto 11 (25), destinata al finanziamento di interventi 
nelle città e nelle aree metropolitane del Mezzogiorno, con i seguenti obiettivi: 
l’accelerazione della spesa per investimenti, da realizzarsi con la valorizzazione della 
progettazione comunale più avanzata; il sostegno prioritario a interventi di maggiore 
qualità, in termini di rilevanza strategica, valore aggiunto e innovazione, da 
realizzarsi con l’utilizzo degli strumenti di programmazione integrata, anche di tipo 
settoriale, già disponibili a livello comunale e/o intercomunale; la promozione di 
strumenti innovativi per la pianificazione territoriale e la programmazione di 
investimenti con il coinvolgimento di soggetti privati e della società civile; la 
valorizzazione del processo di concertazione tra i diversi livelli di governo e della 
capacità propositiva delle città, delle istituzioni comunali e del partenariato 
economico-sociale. L’utilizzo di tali risorse, suddivise tra le Regioni sulla base delle 
consolidate percentuali di riparto adottate dal CIPE (Allegato 1 alla delibera CIPE                
n. 20/2004), è stato subordinato alla stipula degli APQ, sottoscritti entro il                         
                                               
22 In ultimo, si segnalano diverse iniziative, ancora in fase di prima attuazione, relative alla 
progettazione e alla programmazione territoriale, quali i piani strategici e i piani della mobilità, anche 
se, talvolta, gli ostacoli derivanti dall’assenza di copertura finanziaria ne hanno vanificato l’azione.  
23 Tali strumenti hanno compreso i programmi di intervento di edilizia residenziale (Piani 
integrati ex Legge 2003/1991), nonché volti alla riqualificazione del tessuto urbano e la 
riorganizzazione urbana (Piani integrati ex Legge 172/1992); i PROGRAMMI DI RECUPERO URBANO 
previsti dalla Legge 493/1993 e i PRU, di cui al DM LLPP 21.12.1994; i Contratti di Quartieri ex 
Legge 499/1997 e i PRUSST, sanciti dal DM LLPP 25.9.1998. Inoltre, l’art. 12 del D.Lgs 267/2000 
(TUEL) ha disciplinato la facoltà delle città metropolitane e dei Comuni di costituire, anche con la 
partecipazione della Provincia e della Regione, società per azioni a capitale misto pubblico-privato, 
(STU), finalizzate alla progettazione e alla realizzazione di interventi di trasformazione urbana, in 
attuazione degli strumenti urbanistici vigenti. 
24 In ultimo, i piani strategici attivati dalle delibere CIPE n. 20/04 e 35/2005 rappresentano, fra 
l’altro, il tentativo di tenere entro una cornice strategica e di rilancio dello sviluppo urbano, le azioni 
di recupero e di riqualificazione delle città del Mezzogiorno. 
25 In attuazione del programma di accelerazione previsto dalla Legge Finanziaria del 2004, art. 4, 
comma 130. 
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31 Marzo 2005 (26). La RAU ha generato 8 APQ che hanno introdotto miglioramenti 
e innovazioni di metodo e di contenuto, quali l’integrazione, in alcuni casi, tra 
programmazione FAS e comunitaria con bandi congiunti. 
 
 
4. Le politiche di sviluppo urbano in Italia  nel periodo 2007-2013.  
 
Nel Luglio del 2004 la Commissione Europea adottò alcune proposte 
legislative per la Riforma della Politica di Coesione  tendenti a: favorire interventi 
strutturali più mirati sugli orientamenti strategici dell’UE, impegni assunti a Lisbona 
e Göteborg per una economia fondata sulla conoscenza, più competitiva e 
sostenibile; focalizzare maggiormente l’azione sulle Regioni più svantaggiate; 
garantire un maggior decentramento e un’attuazione più snella, trasparente ed 
efficace degli interventi. Cinque provvedimenti per il periodo 2007-2013 che 
ridisegnano soprattutto la strategia (27), fondata su tre obiettivi prioritari: 
convergenza; competitività e occupazione; cooperazione (28). Inoltre, sono state 
introdotte innovazioni e procedure di semplificazione, come la riduzione del numero 
di strumenti finanziari in materia di coesione, passati da sei a tre Fondi strutturali 
(FESR, FSE, FONDO DI COESIONE); l’articolazione della programmazione della 
POLITICA DI COESIONE, nei tre livelli degli Orientamenti generali del Consiglio 
dell’Unione Europea, del QUADRO STRATEGICO DI RIFERIMENTO NAZIONALE (QRSN), 
dei POR; il finanziamento di ogni programma operativo tramite un solo fondo (FESR 
o FSE), salvo in caso di programmi infrastrutturali, per i quali è previsto un 
intervento congiunto del FESR e del FONDO DI COESIONE; la sostituzione al QCS, 
attualmente rivolto al solo Obiettivo 1, di un documento di indirizzo rivolto all’intero 
territorio nazionale, il QSN; una maggiore attribuzione di responsabilità agli Stati 
membri e alle Regioni, anche in materia di controllo, preservando tuttavia il rigore 
finanziario; il rafforzamento delle norme per il coinvolgimento del partenariato 
                                               
26 Accanto a tali opportunità, il CIPE ha fissato una serie di vincoli: identificazione dei soggetti da 
coinvolgere per la convocazione di un Tavolo Inter-istituzionale per approvare il sistema di regole 
entro il novembre del 2004; stipula degli APQ entro la fine di Febbraio del 2005; identificazione di 
interventi in grado di garantire una spesa di almeno il 26,6% del costo complessivo per il biennio 
2004-2005. Il programma prevedeva il finanziamento dello Stato pari a 5,16 milioni di Euro per ogni 
Comune capofila, per un totale di 103,3 milioni di Euro. I programmi URBAN ITALIA hanno potuto 
attivare un rilevante contributo da parte degli investitori privati, pari a 126,2 milioni di Euro rispetto 
ad un totale di risorse pari a 398,8 milioni di Euro.  
27 Dal Regolamento (CE) n. 1083/2006 del Consiglio dell’11.7.2006, “Disposizioni generali sul 
Fondo Europeo di Sviluppo Regionale, sul Fondo Sociale Europeo e sul Fondo di Coesione” e che 
abroga il Regolamento (CE) n. 1260/1999; dai Regolamenti (CE) del Parlamento e del Consiglio del 
5.7.2006 n. 1080/2006 e n. 1081/2006 relativi, rispettivamente, “al Fondo Europeo Sviluppo regionale 
(FESR) e recante abrogazione del Regolamento (CE) n. 1783/1999” e “al Fondo Sociale Europeo 
(FSE) e recante abrogazione del Regolamento (CE) n. 1784/1999”; dal Regolamento (CE)                         
n. 1082/2006 che introduce, in funzione dell’attuazione dei programmi di cooperazione territoriale 
europea, il nuovo istituto del GRUPPO EUROPEO DI COOPERAZIONE TERRITORIALE (GECT); dal Regolamento 
n. 1084/2006 relativo al Fondo di Coesione, che non si applica in Italia.  
28 Le Regioni che rientrano nella priorità della convergenza, ex Obiettivo 1 2000-2006, sono 
Calabria, Campania, Puglia e Sicilia; Basilicata e Sardegna sono, rispettivamente, phasing out, ma 
phasing in nella priorità competitività e occupazione, come Abruzzo e Molise; tutte le altre sono 
collocate nella seconda priorità competitività e occupazione.  
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istituzionale e del partenariato economico-sociale nella redazione del QSN 2007-2013 
e dei programmi operativi e nella sorveglianza della gestione di questi ultimi; una 
maggiore attenzione alla dimensione urbana; l’integrazione nelle priorità dei nuovi 
programmi operativi nel campo di intervento delle attuali INIZIATIVE COMUNITARIE 
URBAN e EQUAL e delle azioni innovative; il rinserimento dell’INIZIATIVA 
COMUNITARIA INTERREG nel mainstream (29) dei Programmi Operativi, che diventa 
così la terza priorità COOPERAZIONE TERRITORIALE EUROPEA.  
Premesso ciò, i Programmi Operativi italiani sono: COMPETITIVITÀ REGIONALE E 
OCCUPAZIONE (33 PO che riguardano tutte le Regioni del Centro-Nord, incluse le 
Province Autonome di Bolzano e Trento, e tre Regioni del Mezzogiorno, Abruzzo, 
Molise e Sardegna); CONVERGENZA (19 PO che interessano la Basilicata (phasing 
out), Calabria, Campania, Puglia e Sicilia); COOPERAZIONE TERRITORIALE EUROPEA         
(7 PO della cooperazione transfrontaliera, di cui sei hanno come autorità di gestione 
una Regione italiana), i 4 PO della cooperazione transnazionale (tutti con autorità di 
gestione non italiana), il PO cofinanziato dal FESR e dallo strumento di preadesione 
(IPA), i 2 PO cofinanziati dal FESR e dall’ENPI, strumento di prossimità e di 
vicinato).  
Il processo di definizione del QSN, previsto dagli artt. 27 e ss. Regolamento 
Generale sui Fondi strutturali (CE) n. 1083/2006 dell’11 Luglio 2006, per il ciclo di 
programmazione 2007-2013 è stato avviato in Italia nel Febbraio 2005, con 
l’adozione da parte di Stato centrale, Regioni e Enti locali (con intesa della 
Conferenza unificata del 3 Febbraio 2005, assunta ai sensi dell’art. 8 della Legge 5 
Giugno 2003, n. 131) delle LINEE GUIDA PER LA STESURA DEL QUADRO STRATEGICO 
NAZIONALE (QSN) PER LA POLITICA DI COESIONE 2007-2013 (30). Esse hanno individuato 
gli elementi fondanti la strategia per la politica di coesione, da realizzarsi sulla base 
di un impianto programmatorio unitario sia per i Fondi comunitari per la coesione 
economica e sociale (Trattato dell’Unione Europea, artt. 158-162), sia per i fondi 
nazionali per la politica regionale (FAS) (31), in attuazione della Carta costituzionale, 
art. 119 c.V (32). La componente comunitaria del QSN dovrà dare attuazione, altresì, 
                                               
29 Il concetto di mainstreaming fa riferimento al processo attraverso il quale le innovazioni 
sperimentate in un ambito circoscritto (sociale, economico e istituzionale) vengono trasposte a livello 
di sistema. Si tratta di un percorso di acquisizione, da parte delle politiche e delle normative locali, 
nazionali e comunitarie, delle buone prassi sperimentate a livello di singolo progetto pilota, ovvero 
delle innovazioni che hanno dimostrato la loro efficacia.  
30 Il testo delle Linee Guida è disponibile sul sito www.dps.gov.it, all’indirizzo web 
http://www.dps.mef.gov.it/documentazione/QSN/docs/INT_13_E.pdf 
31 Il FAS è stato rifinanziato dalla Legge n. 299/2006 (Legge Finanziaria 2007) art.1 – comma 
863 specificamente “per la realizzazione degli interventi di politica regionale nazionale relativi al 
periodo di programmazione 2007-2013”. Ha trovato riscontro, inoltre, la scelta di “unificazione” della 
programmazione con l’allineamento dell’appostamento di bilancio sul FAS a quello previsto dal 
bilancio comunitario per i Fondi strutturali. La “settennalizzazione” dell’impegno di bilancio a valere 
sul FAS consente di armonizzare la programmazione delle risorse nazionali con quella delle risorse 
comunitarie, nell’intento di favorire progetti di investimento di più lungo termine e strategie 
specifiche di maggior respiro.  
32 Nella organizzazione della fase attuativa e di interpretazione operativa della strategia le 
Amministrazioni interessate sono chiamate a predisporre documenti strategici unitari che  
consentiranno di evidenziare le programmazioni finanziarie di medio termine. Nella redazione dello 
strumento programmatico del QUADRO FINANZIARIO UNICO (QFU), è stata fissata una maggiore 
cogenza degli impegni di bilancio, preliminari all’assegnazione dei finanziamenti. La scelta di 
“unificazione” della programmazione ha trovato riscontro nell’ordinamento nazionale, con la Legge 
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alle indicazioni dei Regolamenti comunitari per la politica di coesione 2007-2013 e 
dei relativi Orientamenti strategici adottati dal Consiglio dell’UE (decisione                   
n. 11807/06).  
L’esperienza maturata durante il passato ciclo di programmazione e il livello di 
decentramento politico e amministrativo raggiunto negli ordinamenti comunitario e 
nazionale hanno suggerito, in Italia, un processo di redazione che, nell’affidare la 
valutazione in merito ai profili strategici, da un lato, alle Amministrazioni centrali e, 
dall’altro, alle Regioni (oltre ad avvalersi di autonome valutazioni delle parti 
economiche e sociali), assicurasse una effettiva partecipazione delle Autonomie 
locali alle suddette valutazioni (33).  
Per la definizione del QSN 2007-2013 è stato avviato un confronto tecnico e 
amministrativo fra i vari livelli di governo e le parti economiche e sociali, utilizzando 
come base documentale: il DOCUMENTO STRATEGICO PRELIMINARE NAZIONALE (DSPN) 
del Novembre 2005, da assumere, secondo le prescrizioni delle Linee Guida, come 
base, nel rapporto Stato-Regioni e partenariato istituzionale e sociale, per la 
redazione del QSN, in cui sono confluiti i documenti strategici redatti a cura dei vari 
Dicasteri; il DOCUMENTO STRATEGICO PER IL MEZZOGIORNO (DSM) del Dicembre del 
2005, redatto a cura delle otto Regioni del Mezzogiorno (Abruzzo, Molise, 
Campania, Basilicata, Puglia, Calabria, Sicilia e Sardegna); il DOCUMENTO 
STRATEGICO PRELIMINARE (DSPR), stilato da ciascuna istituzione regionale.  
Definita la documentazione di supporto, i soggetti interessati pubblici e privati 
hanno partecipato a una seconda fase di confronto tecnico-amministrativo, avviata 
nel Gennaio 2006, attraverso tavoli tematici, gruppi tecnici di lavoro e audizioni 
attivati dal Dipartimento Politiche di Sviluppo del Ministero dell’Economia e delle 
Finanze. Nell’Aprile del 2006, è stata resa nota la Bozza tecnico-amministrativa del 
Quadro Strategico Nazionale 2007-2013. Il processo di definizione del QSN si è 
concluso nel Dicembre del 2006, con il rilascio da parte della CONFERENZA UNIFICATA 
STATO-REGIONI-ENTI LOCALI del parere obbligatorio sul testo definitivo (ai sensi 
dell’art. 9, comma 3°, D.Lgs. n. 281/1997) e con l’approvazione del COMITATO 
INTERMINISTERIALE PER LA PROGRAMMAZIONE ECONOMICA (CIPE) (34).  
                                                                                                                                     
Finanziaria  2007 che, dando seguito agli impegni già contenuti nel DPEF 2007-2011, ha allineato 
l’appostamento di bilancio sul FAS a quello previsto dal bilancio comunitario per i Fondi strutturali. 
La disponibilità di un QFU per l’intervento aggiuntivo della politica regionale, insieme a una 
definizione esaustiva dei contenuti e delle ambizioni della politica stessa, aggiunge alle diverse e 
separate responsabilità per singoli strumenti, una più chiara responsabilità complessiva sugli obiettivi 
dei programmi unitari in capo a ciascuna Amministrazione (centrale o regionale), rendendo più 
visibili, rispetto agli interventi concreti, sia le sinergie e le integrazioni, sia le duplicazioni e gli 
piazzamenti (Cfr. Rapporto del DPS sugli interventi nelle aree sottoutilizzate – annualità 2006). 
33 I presupposti normativi per il coinvolgimento del partenariato istituzionale, risiedono  
nell’art.10 del Regolamento CE COM (2004) 492, recante disposizioni generali sul FESR, sul FSE e 
sul Fondo di Coesione per il periodo 2007-2013, che stabilisce l’applicazione del principio della 
stretta cooperazione o partenariato per la preparazione e la sorveglianza del QSN, nonché per la 
preparazione, l’attuazione, la sorveglianza e la valutazione dei programmi operativi, da assicurare non 
solo fra la Commissione Europea e lo Stato membro, ma anche nell’ambito di ciascun Stato Membro 
con le autorità e gli organismi da esso designati, conformemente alle norme e alle prassi nazionali 
vigenti. Per quanto concerne il livello nazionale, i presupposti per il coinvolgimento delle autorità 
locali e urbane sono stati definiti dalle Linee Guida del 3 Febbraio 2005.  
34 Nel ciclo di programmazione 2007-2013, la politica regionale unitaria potrà disporre nel 
complesso di nuove risorse pari a circa 124,7 Mld di Euro, considerando congiuntamente le risorse dei 
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Definito il QSN è stata avviata, a livello regionale, la fase di concertazione 
istituzionale sulla programmazione operativa regionale, non solo per la definizione 
dei programmi FESR e FSE, ma anche dei programmi FAS e dei PSR. Per quanto 
attiene alla questione urbana nel nuovo ciclo di programmazione comunitaria, da più 
soggetti è stata segnalata la necessità di rivolgere particolare attenzione alla: 
valorizzazione del ruolo delle città, quali motori di sviluppo locale, perché capaci di 
disegnare un sistema di città coerente e funzionale con il territorio circostante, in una 
cornice integrata con le altre politiche regionali, anche attraverso la diffusione del 
metodo di programmi strategici urbani; istituzione di tavoli regionali di confronto 
permanente sulle politiche urbane; attivazione di un adeguato sistema di governance 
multilivello per la programmazione, attuazione e sorveglianza delle politiche di 
sviluppo; attribuzione alle città del ruolo di organismo intermedio per la gestione di 
parti del Programma Operativo regionale riguardanti le politiche urbane, con 
l’attribuzione di sub-delega alle autorità cittadine, eventualmente tramite una 
sovvenzione globale. 
Dal Documento strategico preliminare nazionale “Continuità, discontinuità, priorità 
per la politica regionale 2007-2013”, pubblicato nel Novembre del 2005, si evince la 
inderogabile necessità di una reale programmazione e progettazione territoriale, in 
tema di città, sistemi produttivi e aree rurali, nell’attuazione degli interventi.                   
In particolare, soprattutto per il Mezzogiorno, si sottolinea la priorità di sostenere 
progetti che puntino al posizionamento delle città nell’offerta di servizi di eccellenza, 
anche nell’intento di assicurare una valorizzazione sociale degli ambiti urbani, 
attraverso la realizzazione e/o l’adeguamento di adeguati collegamenti alle reti 
infrastrutturali per supportare le funzioni svolte.  
Non vi è dubbio che l’analisi delle esperienze acquisite e gli ORIENTAMENTI 
STRATEGICI PER LA COESIONE (OSC) consentono di delineare lo scenario complessivo 
delle azioni da intraprendere, che possono sintetizzarsi in nove priorità generali: sei 
di queste sono «aree tematiche», correlate a quelle del PROGRAMMA NAZIONALE 
ITALIANO per Lisbona (mercati e istituzioni pubbliche; istruzione e formazione del 
                                                                                                                                     
Fondi strutturali (28,8 Mld di Euro), del relativo cofinanziamento nazionale (statale e regionale                
29,5 Mld di Euro) e le risorse aggiuntive nazionali specificamente dirette allo sviluppo territoriale 
(risorse FAS 64,4 Mld di Euro). Secondo quanto stabilito nel QSN, circa il 71% delle risorse 
comunitarie a disposizione dovrà essere programmato a livello regionale. Nelle Regioni del 
Mezzogiorno (Abruzzo, Basilicata, Calabria, Campania, Molise, Puglia, Sardegna e Sicilia) sono state 
assegnate l'85% delle risorse nazionali aggiuntive (64,4 Mld di Euro sono le risorse FAS per il 
settennio 2007-2013). Fra queste, le Regioni dell’Obiettivo CONVERGENZA (Campania, Puglia, 
Calabria, Sicilia e Basilicata, in phasing out) assorbono circa i tre quarti delle risorse disponibili                        
(98,1 Mld di Euro) e il 75% delle risorse comunitarie assegnate all’Italia (pari a 28,8 Mld di Euro). 
Quanto alle priorità, la strategia del QSN segnala alcune rilevanti modifiche rispetto al periodo di 
programmazione 2000-2006. Tra queste, senz’altro, la forte enfasi sullo sviluppo urbano (Priorità 8), 
con un considerevole incremento delle risorse destinate alla competitività e valorizzazione delle città 
metropolitane e dei sistemi urbani, che risultano triplicate rispetto al 2000-2006.  In particolare, le 
risorse comunitarie e nazionali destinate alla Priorità 8 rappresentano il 7,2% del totale nelle Regioni 
Mezzogiorno (un incremento sensibile rispetto al 2,6% del ciclo 2000-2006) e il 9,6% del totale delle 
risorse messe a disposizione per il settennio 2007 2013 nelle Regioni del Centro-Nord. Il quadro delle 
risorse finanziarie disponibili per le politiche urbane, va completato dalla Legge Finanziaria 2007, che 
ha inteso specificamente potenziare la politica di sviluppo nel Sud, introducendo alcune importanti 
azioni di intervento finanziate con risorse ordinarie, tra le quali il co-finanziamento di programmi 
regionali per realizzare interventi di recupero urbano di aree e quartieri degradati nelle città del 
Mezzogiorno (cd. zone franche urbane, commi 340-343 Legge n. 296/2006).  
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capitale umano; ricerca e innovazione; reti/collegamenti per l’accessibilità; ambiente 
e risorse naturali e culturali; servizi sociali per la sicurezza e per la salute) e tre sono 
dimensioni territoriali dello sviluppo, nelle quali gli interventi tematici trovano 
integrazione (città; sistemi produttivi; sistemi rurali). 
L’Italia delle «cento città» è lo Stato membro che, più di ogni altro, può 
assecondare gli orientamenti strategici comunitari nella politica di coesione, 
considerato che gli ambiti urbani sono gli incubatori privilegiati della formazione, 
dell’integrazione, della ricerca e dell’innovazione. A tal fine, le Regioni potranno 
definire gli indirizzi e/o gli strumenti di programmazione, in sintonia con i piani 
vigenti e le strategie elaborate dai Comuni singoli o associati (PRG, PUC, piani 
strategici, piani urbani di mobilità, piani di zona sociali ecc.), in stretta relazione con 
le priorità strategiche settoriali nazionali (35). Le strategie e i progetti dovranno 
essere incentrati su tematiche preminenti e innovative tra cui: lo sviluppo economico, 
l’attrattività, il rilancio e il posizionamento della città e delle sue funzioni su specifici 
mercati-obiettivo, sostenendo i poli dell’eccellenza competitiva e favorendo la 
nascita di nuovi, valorizzando con azioni innovative la crescita e la sostenibilità 
urbana delle attività commerciali e sostenendo azioni e iniziative di cooperazione 
internazionale; il perseguimento dei diritti di cittadinanza e della valorizzazione 
sociale; un’attiva partecipazione strategica e operativa del partenariato socio-
economico locale; l’inclusione negli obiettivi strategici delle esigenze delle comunità 
per quanto attiene alla domanda di unità abitative, soprattutto in progetti di recupero 
di quartieri disagiati in zone centrali e periferiche. Inoltre, si ritiene utile indicare 
anche una integrazione tra politiche per il commercio e quelle urbanistiche perché, se 
reale, assicura una crescita equilibrata e una diffusione razionale delle funzioni 
urbane (36).  
Un coerente sistema di relazioni interistituzionali (multilevel regional 
governance), da adottare nell’ambito delle politiche di sviluppo e di coesione, è la 
condizione ineludibile per affermare l’efficacia e l’efficienza della programmazione 
regionale, attraverso: la formulazione di un programma di riqualificazione e di 
sviluppo urbano, anche di livello multiregionale, per disegnare un sistema di 
insediamenti urbani coerenti e funzionali con il territorio circostante, che valorizzi le 
potenzialità in un’ottica integrata con le altre politiche settoriali; l’attivazione di un 
partenariato istituzionale per definire gli interventi, i criteri e le modalità per la 
selezione delle città, la ripartizione delle risorse, le modalità della sub-delega di 
funzioni, l’eventuale attivazione dello strumento della sovvenzione globale.  
Nel rispetto degli orientamenti sanciti nel Consiglio Europeo di Lisbona e poi 
di Göteborg e Nizza, per il Mezzogiorno l’azione combinata pubblico-privata per lo 
sviluppo (2007-2013) dovrà contemplare gli obiettivi della promozione e del 
                                               
35 Per il Mezzogiorno, dove si è scelto di costruire, nel QSN, una strategia comune all’area, 
soprattutto le Regioni, d’intesa con gli Enti locali e le forze economiche e sociali, potrebbero 
individuare un set di priorità territoriali, come sistemi produttivi, sulle quali concentrare l’intervento 
dei diversi livelli di governo. 
36 Certamente i progetti dovranno essere elaborati e attuati con modalità integrate e decentrate, 
dando ulteriore impulso ai modelli istituzionali, cooperativi e gestionali previsti dal TUEL, a 
condizione che controllo e valutazione siano effettuati dagli organi preposti per assicurare che gli 
interventi finanziati perseguano gli obiettivi stabiliti in fase di definizione strategica e progettuale. 
Infine, da un lato, principi di semplicità, efficacia e applicabilità e, dall’altro, meccanismi premiali 
dovranno sovrintendere alla fase della selezione.  
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consolidamento di un tessuto imprenditoriale innovativo e competitivo sui mercati 
globali; della coesione, della promozione, dell’inclusione sociale e della riduzione 
del disagio sociale; della sostenibilità ambientale; dell’acquisizione di nuovi posti di 
lavoro e dell’investimento sulle risorse umane; della promozione della società della 
conoscenza e dei suoi benefici diffusi. Quindi, migliorare la qualità della partnership 
fra tutti gli stakeholders e proseguire con determinazione nel completamento dei 
piani e nella realizzazione degli interventi e dei modelli di gestione, soprattutto per 
realizzazioni infrastrutturali, come trasporti, ambiente, e concentrare le iniziative per 
l’implementazione di un «effetto sistema» nella definizione delle politiche per le 
imprese, la ricerca, l’innovazione, l’internazionalizzazione, il turismo, la logistica. 
Infine, appare utile proseguire nel decentramento agli Enti locali delle funzioni di 
attuazione delle politiche, dei programmi o dei servizi (37) e nella cooperazione con 
il settore privato (38).  
Premesso che la struttura della competitività europea si impernia sui sistemi 
urbani, vanno posti in essere tutti gli sforzi per individuarli, distinguendoli dagli altri 
sistemi territoriali (come quelli turistici, rurali) (39), costituiti da una struttura 
territoriale integrata e con caratteristiche di area metropolitana per conseguire 
obiettivi di competitività e di modernizzazione coerenti con quelli della 
programmazione regionale e nazionale. Pertanto, gli strumenti specifici dovranno 
essere selezionati in funzione delle effettive e molteplici opportunità competitive, ma 
dovranno prevedere una reale integrazione e concentrazione di risorse verso un 
numero limitato di interventi complessi. Non vi è dubbio che in tal modo potrebbero 
essere avviate a soluzione le problematiche connesse con le emergenze sociali 
presenti nei quartieri degradati, purché inserite nei documenti regionali, così nei 
programmi FAS e in quelli dei Fondi strutturali, tra le priorità e nella forma di 
progetti strutturanti (40), da realizzare con procedure accelerate da valutare in sede di 
Conferenza Unificata Stato-Regioni-Enti Locali. Emerge, quindi, la necessità di una 
programmazione strategica interistituzionale per individuare obiettivi prioritari e 
condivisi, sui quali concentrare le proprie politiche e i propri investimenti, 
                                               
37 L’attribuzione alla città del ruolo di organismo intermedio rende il soggetto comunale più 
autorevole, ne aumenta la leadership e la capacità effettiva di coordinamento, accrescendo l’efficacia 
e l’efficienza dell’azione. 
38 È indispensabile una puntuale riflessione sulle modalità di interlocuzione e sulle tecniche di 
partecipazione, soprattutto per quanto attiene al PPP, partendo dalle esperienze finora realizzate.  
39 Essi potranno strutturare il loro contributo alla competitività regionale rinnovando  l’esperienza 
dei PIT e concentrando la loro strategia verso obiettivi di integrazione specializzazione-competitività-
identità territoriale, come la valorizzazione delle produzioni locali con la certificazione di origine e la 
qualificazione delle produzioni.  
40 Cioè apportare puntuali innovazioni alle strutture sociali, economiche e all’armatura 
insediativa, sostenute dall’integrazione programmatica e gestionale di una pluralità di linee di 
intervento, che potrebbero essere anche accolte nei redigendi piani strategici (si consideri la quota 
allocata sulla RAU ex Delibera CIPE 20/2004) o di loro stralci. Essi stimolano la formulazione di 
disegni regionali di sviluppo urbano, soprattutto per valorizzare le potenzialità di ciascuna area urbana 
in una cornice integrata con le policies interagenti sui programmi di sviluppo. Quindi, contribuire a 
definire grandi indirizzi di sviluppo (economico, sociale e ambientale) di un territorio integrato 
(urbano-periurbano-rurale) e a renderne le dinamiche insediative più coerenti con i principi dello 
sviluppo sostenibile (competitività-solidarietà-ambiente) con modelli di governance finalizzati a 
costruire un’idea di cittadinanza metropolitana coerente con le identità locali. 
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ottimizzandone l’efficacia (41). A tal fine, se volessimo esemplificare, gli interventi 
dovrebbero riguardare: il miglioramento delle condizioni fisiche e dei servizi 
tecnologici (42); la realizzazione di piani sociali di zona con cui promuovere servizi 
per le fasce più deboli, a rischio di emarginazione, nonché di esclusione; la 
realizzazione di misure di politica attiva del lavoro per i disoccupati di lunga durata; 
la diffusione delle tecnologie dell'informazione e della comunicazione; la 
promozione di attività dei rami delle costruzioni e delle rispettive filiere per facilitare 
l’impiego della forza lavoro nelle opere di risanamento.  
Sul piano istituzionale, non vi è dubbio che il conferimento alle città di 
organismo intermedio per il coordinamento dei Fondi strutturali, subordinatamente 
all’accertamento di una organizzazione coerente con quanto sancito nel Regolamento 
CE 438/01, art. 2 comma 2, in tema di separazione delle funzioni di gestione, 
pagamento e controllo, evitando ogni preclusione a priori del ricorso allo strumento 
della sovvenzione globale, possa certamente contribuire al raggiungimento degli 
obiettivi prefissati. Pertanto, non si deve esitare oltre a prevedere tale attribuzione di 
funzione nei redigendi DSRP e nel DSM, nell’ambito dei Programmi Operativi del 
ciclo di programmazione 2007-2013, alle città selezionate oppure alle SOCIETÀ DI 
TRASFORMAZIONE URBANA (STU). Come pure la condivisione delle regole per la 
partecipazione delle Autonomie Locali alla redazione e/o il completamento di norme 
e di supporti organizzativi di contesto, laddove prevista dalla normativa nazionale o 
dallo stesso QCS; il coordinamento degli interventi di sviluppo urbano e di sviluppo 
locale con le altre iniziative attive nei medesimi ambiti territoriali, in attuazione di 
programmi comunitari (URBAN II e PATTI TERRITORIALI PER L’OCCUPAZIONE) o di 
normative nazionali (PATTI TERRITORIALI, CONTRATTI D’AREA ecc.); il sostegno ai PIT 
con il ricorso a fonti di finanziamento nazionali da prevedersi con gli APQ per lo 
sviluppo locale; il mantenimento di meccanismi premiali sia per incentivare i 
meccanismi virtuosi in materia di spesa degli Enti locali, sia per indurre le Regioni 
ad adottare misure di contesto, di adeguamento normativo e di pianificazione di 
settore o territoriale; la redazione di un mirato piano di assistenza tecnica, sulla base 
dell’esperienza del PROGETTO PIATAS, anche per dare continuità al partenariato 
istituzionale e alle soluzioni di programmazione negoziata per lo sviluppo urbano e 
locale (43). 
                                               
41 Quindi, andare oltre l’esperienza di URBAN per disegnare interventi complessi inseriti a pieno 
titolo nella programmazione regionale, con il supporto del partenariato istituzionale e dell’apporto di 
capitali privati.  
42 Recupero ambientale a seguito della bonifica dei siti inquinati, risanamento igienico e sanitario 
dei corpi idrici, miglioramento e integrazione del ciclo delle acque, adeguamento del sistema fognario, 
tutela dei terreni agricoli nelle aree periurbane, organizzazione del ciclo dei RSU, dalla raccolta 
differenziata alla realizzazione di impianti di termovalorizzazione in ambiente urbano. 
43 Le esperienze avviate nell’ambito della progettazione integrata 2000-2006, hanno messo in 
evidenza che inserire il tema delle pari opportunità nell’agenda politica delle iniziative di sviluppo 
locale costituisce un elemento di miglioramento, ammodernamento, nonché equità, oltre che uno 
strumento per creare un ambiente vocato alla competitività socialmente responsabile. Pertanto, il 
DIPARTIMENTO PER LE PARI OPPORTUNITÀ ha promosso e realizzato un progetto di assistenza 
destinato alle Regioni dell’Obiettivo 1, nell’ambito del più ampio progetto PIATAS, promosso 
all’interno del PON ATAS, al fine di fornire azioni di consulenza agli Enti locali per 
l’implementazione della priorità trasversale nei PIT. 
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1. Dall’imprenditorialità urbana alla nuova governance metropolitana: le 
nuove strategie di posizionamento. 
 
Fin dai primi anni Ottanta, la proliferazione di politiche imprenditoriali, 
orientate alla competitività locale ha interessato le Regioni urbane del versante 
occidentale dell’Europa (Harvey, 1989). Pertanto, il ruolo chiave delle autorità 
politiche cittadine nella promozione dell’economia e nell’attrazione di investimenti è 
considerato un elemento essenziale della governance urbana negli scenari del 
capitalismo globalizzato. D’altro canto, sono in molti a riconoscere le Regioni 
metropolitane, piuttosto che i singoli sistemi locali o le intere economie nazionali, 
come le realtà economiche naturali nelle quali attuare le politiche di sviluppo, 
fondate sul «neoregionalismo» (Lovering, 1999).  
Le politiche tradizionali di redistribuzione tra territori sono state gradualmente 
abbandonate e le strutture di coordinamento interistituzionale nazionali, le normative 
fiscali e quelle di welfare sono state ricalibrate per indurre i governi delle città a 
impegnarsi più direttamente in politiche di sviluppo economico locale, effettuate con 
strumenti di mercato, per facilitare l’attrazione di capitali di investimento. Pertanto, 
le economie locali orientate alla competitività hanno consentito la proliferazione di 
città «imprenditoriali», mentre le strutture statali di livello locale si sono impegnate 
in diversi progetti finalizzati a promuovere lo sviluppo e la competitività del 
territorio.  
Gli effetti di tali orientamenti hanno incoraggiato forme di competizione 
territoriale tra le città dell’Europa occidentale, anche con il concorso dei capitali 
privati. Tuttavia, queste politiche hanno rappresentato una minaccia per la coerenza 
organizzativa e l’integrità funzionale delle Istituzioni statali, come la crescita di uno 
sviluppo diseguale, di ineguaglianze socio-spaziali e di fenomeni di competizione 
inter-locale tra i territori appartenenti a una stessa nazione, che hanno generato nuovi 
fronti di contesa, a vari livelli (Eisenschitz e Gough, 1993). 
A partire dai primi anni Novanta, sono state promosse nelle principali Regioni 
urbane europee nuove forme di cooperazione tra città e periferie, di coordinamento 
regionale e di pianificazione a livello di area vasta. In contrasto con le tipologie di 
governance metropolitana prevalenti, che enfatizzavano la modernizzazione delle 
Amministrazioni pubbliche, la redistribuzione tra territori e la diffusione di servizi 
pubblici, la nuova riforma istituzionale si è incentrata su priorità economiche, quali 
la competitività del sistema territoriale e i capitali d’investimento, in un contesto di
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flussi sovra-regionali, come la globalizzazione, l’integrazione europea e gli accesi 
contrasti tra territori. In sintesi, la governance metropolitana è sempre più utilizzata 
come forma di regolazione locale (standortpolitik), con la quale le coalizioni 
politiche nazionali e locali tentano di promuovere specifici assetti socio-economici 
(Brenner, 2003). 
Inoltre, in Europa occidentale si svilupparono intensi dibattiti relativi alla 
creazione di nuove istituzioni politiche metropolitane, che in molti casi portarono a 
mutamenti significativi nella governance urbana e nei sistemi di pianificazione 
territoriale di livello regionale, come Londra, Bologna, Stuttgart, Hannover e 
Copenhagen, nelle quali si concentrarono poteri amministrativi e competenze relative 
alla pianificazione regionale. Nuove reti di governance metropolitana furono 
collocate sopra le preesistenti gerarchie amministrative, sviluppando organismi  
innovativi per la negoziazione dei principali temi di livello regionale. Quindi, non 
più disegnate in una singola forma e imposte dall’alto, ma tendono a emergere come 
un risultato del sistema di attori nel corso della strutturazione del processo di riforma 
istituzionale (44). 
L’intensificarsi del dibattito sul regionalismo metropolitano negli anni più 
recenti ha prodotto nuove forme di imprenditorialità urbana e ha consentito di 
mettere a punto strategie locali di competizione territoriale, che, in seguito, si sono 
trasformate in politiche regionali di sviluppo economico per l’area vasta 
metropolitana (45). Tuttavia, le forti controversie hanno profondamente trasformato 
la natura della governance cittadina nei sistemi urbani, dirottando il confronto 
politico sulla cooperazione tra capoluogo e periferie e sulla governance delle aree 
vaste di livello regionale (46). 
Premesso che le forme contemporanee di riforma delle istituzioni 
metropolitane sono espressione di processi di ridefinizione di scala degli Stati, le 
iniziative recenti sono state solitamente giustificate come strumenti per la 
promozione della crescita economico-regionale e della competitività territoriale in 
condizioni di integrazione a livello europeo e globale. Allo stesso tempo, in diverse 
regioni urbane europee, la domanda di nuove forme di governance metropolitana è 
stata spesso invocata in risposta a una presunta incapacità dei governi nazionali di 
                                               
44 Le recenti iniziative di riforma metropolitana sono state supportate principalmente da:  governi 
nazionali modernizzatori; élite politiche espresse da città centrali svantaggiate dal punto di vista 
imprenditoriale e/o fiscale;  élite imprenditoriali locali o regionali e altri gruppi di pressione. Hanno 
assunto una posizione di dissenso: i rappresentanti di agenzie governative provinciali o di livello 
intermedio che percepiscono una potente rete metropolitana come una minaccia alla loro autonomia 
amministrativa; «particolarismi militanti», rappresentati da ricche città suburbane che temono 
l’egemonia del capoluogo e/o rigettano imposizioni esterne sulle basi fiscali locali; i residenti di 
grandi città che temono una perdita di peso democratico e di controllo sulle politiche locali (Heinz, 
2000, pp. 21-28). Il confronto tra queste opposte forze politico-economiche e tra le differenti alleanze 
territoriali ha significativamente influenzato il processo di riforma della governance metropolitana in 
corso nelle più importanti città-regioni dell’Europa occidentale. 
45 Molti programmi di riforma istituzionale metropolitana sono stati implementati in modo 
discutibile, mentre altri sono stati abbandonati o hanno subito modifiche tali da renderli irriconoscibili 
a seguito di intensi conflitti socio-politici. 
46 Talvolta, anche se non sono state adottate iniziative radicali di riforma metropolitana sono 
proliferati utili spazi di riflessione, come proporre di affrontare i problemi della governance regionale 
con l’utilizzo di partnership informali, di coordinamento inter-organizzativo e di cooperazione 
pubblico-privato. 
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fornire le infrastrutture specifiche che i singoli sistemi territoriali ritengono 
necessarie, al fine di sostenere lo sviluppo regionale nell’attuale contesto geo-
economico. Da questo punto di vista, le iniziative di riforma metropolitana 
nell’Europa occidentale contemporanea possono essere comprese come una nuova 
forma di espressione della forza politica regionale, cristallizzatasi nel momento in cui 
stakeholders locali e regionali si sono impegnati in strategie concertate di auto-
organizzazione per raggiungere obiettivi comuni e coordinati di ordine economico 
nei grandi agglomerati metropolitani.  
Se le politiche urbane imprenditoriali sono riuscite a ottenere soltanto vantaggi 
competitivi nel breve periodo (Leitner e Sheppard, 1997, p. 303), le strategie di 
riforma metropolitana degli anni Novanta, sulla base dei fallimenti nelle modalità di 
intervento, dei problemi di coordinamento, delle disfunzioni istituzionali e delle crisi 
provocate alla struttura economico-sociale delle città nei decenni precedenti, sono 
state finalizzate a rafforzare le politiche localizzative e, poi, a delineare una serie di 
meccanismi di compensazione, studiati per limitare gli effetti negativi delle forme 
tradizionali di imprenditorialità urbana e di riduzione della regolazione locale (47). 
Le iniziative in corso tendono a promuovere l’area metropolitana come una 
scala privilegiata per attivare nuovi modelli di sviluppo economico, anche se tensioni 
e crisi limitano la capacità delle Istituzioni politiche metropolitane di raggiungere i 
loro obiettivi (48). Inoltre, appare evidente che, sulla base delle analisi e delle 
valutazioni compiute, nessuna strategia di governance potrà mai essere ricondotta a 
un singolo progetto, perché rappresenta un campo istituzionale multidimensionale in 
cui le diverse forze si confrontano per la rigenerazione economica in ambito 
metropolitano e per il riposizionamento della governance urbana. 
In conclusione, l’attuale dibattito sulla riforma delle istituzioni metropolitane 
assume una notevole importanza nel delineare forme e strumenti per la governance 
urbana e per il controllo della regolazione dei processi urbani (Keil, 2000), ma 
dovrebbe contribuire a valorizzare quelle iniziative che consentiranno di migliorare 
la responsabilità e la partecipazione delle Regioni, di contrastare le disuguaglianze 
socio-spaziali, di favorire modelli di sviluppo urbano sostenibili e di promuovere una 
distribuzione più egualitaria delle risorse e degli investimenti pubblici.  
 
                                               
47 Anche se la maggior parte delle strategie di riforma politica a livello metropolitano continuano 
a privilegiare i fini della promozione dello sviluppo economico locale e regionale, sempre più esse si 
spingono anche a considerare alcuni dei principali deficit di regolazione, associati agli approcci 
localistici e alla rigenerazione economica, e la possibilità di accrescere la cooperazione di livello 
regionale, il coordinamento delle politiche locali e la gestione multilivello. 
48 Nella maggior parte delle regioni urbane dell’Europa occidentale i progetti di miglioramento 
delle specificità territoriali si pongono in contrasto con il diffuso bisogno di ridurre i costi di 
produzione, attraverso lo snellimento degli strumenti di regolazione e la predisposizione di sussidi al 
capitale. Inoltre, il progetto di accrescere la flessibilità istituzionale delle Regioni è in contrasto con il 
bisogno di un continuo supporto fiscale e di un coordinamento amministrativo da parte dei governi di 
livello sovra-ordinato, inclusi i governi regionali e statali. Pertanto, la ricerca dell’equilibrio, tra 
opposte priorità relative alla regolazione, è oggetto di conflitti socio-politici a livello territoriale e non 
riesce a superare i vincoli dei modelli localistici precedenti relativamente alla rigenerazione 
dell’economia, ma comporta l’estensione di limiti a una scala geografica più vasta, quella 
rappresentata dalle città-regioni. In conclusione, le istituzioni politiche metropolitane, nonostante le 
innovazioni apportate, intensificano le disuguaglianze intra-nazionali, lo sviluppo diseguale e la 
competizione territoriale, ostacolando uno sviluppo locale sostenibile.  
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2. Governance e processi economici. 
 
Come tutte le forme istituzionali che regolano i rapporti tra gli agenti di un 
sistema socio-economico, anche la governance subisce nel tempo un processo 
evolutivo, influenzato sia dal mutamento dello scenario economico e sia dal 
cambiamento dei valori di riferimento dell’organizzazione sociale. 
Tra le forze che nella nostra epoca concorrono più significativamente a 
determinare l’evoluzione della governance nell’ambito dei sistemi economici 
occidentali e europei, in particolare, vanno segnalate le seguenti considerazioni.  
• L’esigenza di garantire l’efficacia delle politiche dell’Unione Europea 
nel quadro delle linee di regolazione da essa adottate - Come viene 
affermato nel Libro bianco sulla Governance della Commissione 
Europea del 2001, nell’odierno scenario socio-economico “non è più 
possibile garantire l’efficacia delle politiche dell’Unione senza un 
maggior coinvolgimento di tutti nella loro elaborazione, applicazione e 
attuazione” … “Ciò significa che il modello lineare, secondo il quale 
le politiche sono adottate ed imposte dall’alto, deve essere sostituito 
con un circolo virtuoso, basato sul feedback, sulle reti e su una 
partecipazione a tutti i livelli, dalla definizione delle politiche fino alla 
loro attuazione”. Data la struttura costitutiva dell’Unione Europea, 
caratterizzata dall’unione di Stati, sarebbe difficile ipotizzare di basare 
il complesso processo di elaborazione e di gestione della politica 
europea su un modello gerarchico, anziché su un modello di 
governance partecipata e interattiva.  
• Il processo di globalizzazione - Per quanto possa apparire paradossale, 
il processo di globalizzazione ha rafforzato il ruolo dei sistemi locali e 
ha accentuato il processo di devoluzione di poteri e competenze dalle 
autorità centrali alle autorità locali. L’accresciuta mobilità delle merci, 
del lavoro e del capitale, lungi dallo svuotare di importanza le politiche 
locali, le ha rese più rilevanti sotto il profilo della idoneità a creare 
centri gravitazionali di tali flussi e a promuovere lo sviluppo locale in 
un mercato globalizzato. Pertanto, la molteplicità dei centri di governo, 
la pluralità dei livelli, la diversificazione dei ruoli, richiedono forme 
nuove di governance capaci di dare espressione unitaria, coordinata e 
integrata al variegato insieme di soggetti che operano ed interagiscono 
nei sistemi territoriali. 
• Lo sviluppo del metodo democratico - La diffusione e 
l’approfondimento della pratica democratica ridefiniscono il problema 
della legittimazione delle istituzioni di governo, nel duplice senso che 
sollecitano una maggior vicinanza tra cittadini e sedi istituzionali e una 
maggior partecipazione dei cittadini al processo di formazione delle 
decisioni. Sotto il profilo più strettamente economico, ciò può essere 
inteso nel senso di meglio individuare e rispettare la “funzione di 
benessere” dei cittadini. Ciò significa che “le forme gerarchiche di 
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governance che hanno predominato in molte aree dell’attività umana 
saranno interamente capovolte” (49).  
• Il ruolo crescente della “conoscenza” nello sviluppo dei processi 
economici contemporanei - La creazione di valore aggiunto e la stessa 
soluzione dei problemi di coordinamento richiedono oggi un effettivo e 
rapido funzionamento della “learning economy”, la quale, data la 
dispersione della conoscenza in una grande molteplicità di fonti e la 
grande complessità dei processi di apprendimento, a sua volta esige 
un’architettura di governance basata sulla partecipazione di tutti e su un 
efficiente meccanismo di interazione. 
• La particolare caratteristica strutturale del sistema produttivo italiano, 
che vede una fortissima presenza di piccole e medie imprese - Tale 
caratteristica si presenterà sempre come un limite invalicabile alla 
crescita di competitività e allo sviluppo della performance fintanto che 
esse penseranno e agiranno come singole e che la politica industriale 
opererà con strumenti pensati e indirizzati ad esse come singole. 
Indurre le imprese a pensare nell’ottica di una strategia di sistema e ad 
operare come parti di un tessuto reticolare e agire per costruire reti che 
diano espressione progettuale alle dinamiche di un sistema territoriale 
sono funzioni di politica industriale e di sviluppo del territorio che 
richiedono la messa a punto di un meccanismo di governance dei 
sistemi locali di tipo nuovo, da sperimentare e sviluppare attraverso un 
processo di “apprendimento istituzionale”. 
Sullo sfondo di questo scenario, la recente esperienza italiana delle politiche di 
sviluppo ci presenta il caso della progettazione integrata, la quale, essendo nella 
sostanza “una modalità operativa utile per collegare, in una logica di integrazione 
territoriale, interventi che fanno riferimento ad assi e misure diverse” (50), viene 
obiettivamente a confrontarsi con le esigenze e i processi di evoluzione della 
governance (51). 
Per sviluppare una riflessione attorno a questi problemi si seguirà un percorso 
costituito in primo luogo da una messa a fuoco della nozione di governance, in 
secondo luogo dalla definizione di un modello di governance rispondente alle 
sollecitazioni degli attuali scenari socio-economici, in terzo luogo da una 
esplorazione delle implicazioni che questo modello comporta per la configurazione 
della progettazione integrata territoriale sotto il profilo dei contenuti e dei soggetti 
coinvolti e, infine, da una considerazione sulla funzione di “apprendimento 
istituzionale” nell’ambito di una dinamica evolutiva della governance (“governance 
della governance”). 
                                               
49 OECD, Governance in 21st century, Paris, p. 17, 2001.  
50 COLAIZZO, R., La progettazione integrata territoriale. Il quadro economico e programmatico, 
Roma, Formez, Donzelli, 2000.  
51 Se e come la modalità operativa della progettazione integrata possa configurarsi come un 
processo di evoluzione istituzionale rispondente alle odierne esigenze di trasformazione della 
governance è questione che deve essere esaminata sia sotto il profilo della coerenza teorica dello 
schema metodologico proposto e sia sotto il profilo delle forme di implementazione realizzate nel 
territorio.  
PRIMA PARTE 
GLI ORIENTAMENTI DELL’UNIONE EUROPEA PER LA DEFINIZIONE DI CRITERI A SUPPORTO DELLE  
DECISIONI DELLE AMMINISTRAZIONI LOCALI IN TEMA DI PARTENARIATO PUBBLICO-PRIVATO 
 
26
Infine, poiché la progettazione integrata territoriale è una forma operativa solo 
in parte definita canonicamente, un adeguato approfondimento del cambiamento 
istituzionale che attraverso di essa va maturando richiede un monitoraggio delle 
esperienze in atto. 
Intendendo per governance la modalità di soluzione dei problemi di 
coordinamento tra gli agenti economici di un sistema, in funzione del 
raggiungimento e della definizione degli obiettivi socio-economici, essa riflette la 
principale funzione della politica economica, che è quella di “aiutare l’economia a 
superare i FALLIMENTI DEL COORDINAMENTO stimolando il sistema a passare da 
un equilibrio peggiore a uno migliore sotto il profilo dell’efficienza” (52). 
Se partiamo dalla visione dei sistemi economici come sistemi complessi, 
viventi ed evolutivi (53), troviamo che il principale problema relativo al loro 
funzionamento è costituito proprio dal coordinamento, vale a dire: come garantire un 
comportamento coordinato dei diversi agenti in modo da raggiungere il risultato 
desiderato. La caratteristica fondamentale dei sistemi complessi è che quando il 
comportamento dei singoli elementi reagisce al cambiamento delle variabili 
aggregate, queste cambiano e tale cambiamento induce a sua volta una ulteriore 
reazione nel comportamento degli elementi. Quando gli elementi sono agenti umani, 
essi reagiscono sulla base di strategie e previsioni riferite a eventi considerati come 
attendibili conseguenze del comportamento da essi stessi adottato (54). Questa 
presenza di comportamenti strategici costituisce una complicazione non riscontrabile 
nei sistemi fisici e produce un livello di complessità che impone ai processi di 
coordinamento particolari modalità perché siano in grado sia di definire sia di 
raggiungere obiettivi condivisi. 
Tali forme assai complesse di interazione tra gli agenti economici (e in genere 
tra gli attori sociali) rendono inadeguate sia la rappresentazione dei processi 
economici attraverso modelli lineari (che ipotizzano relazioni di proporzionalità tra 
le variabili dipendenti e le variabili indipendenti) sia la concezione di modelli e 
percorsi di coordinamento routinari, formalizzati e stabili. Chi ha esperienza di 
gestione di società complesse sa quanto incidentato, flessibile e “adattivo” sia il 
sentiero che si sviluppa per raggiungere la convergenza dei comportamenti 
individuali verso obiettivi comuni. Di solito sono individuati due fondamentali 
meccanismi di coordinamento tra gli agenti economici, che si collocano agli estremi 
opposti: uno è spontaneo, basato sulla risposta anonima e individuale degli agenti ai 
segnali di prezzo (ed è il meccanismo di mercato); l’altro è gerarchico, basato sulla 
imposizione agli agenti di comportamenti generalmente determinati da una qualche 
forma di autorità. Tuttavia, questa è una semplificazione che mette in luce le forme 
estreme, ma non dà conto di una vasta gamma di modalità di coordinamento che 
sfugge a questa polarizzazione. I processi di coordinamento possono svilupparsi sulla 
base di una pluralità di meccanismi molto variegata. Basta menzionare il 
meccanismo degli accordi informali (che riflettono intese tacite), oppure la 
standardizzazione dei processi (che realizza il coordinamento canalizzando i 
                                               
52 MUSU, I., Macroeconomia neokeynesiana: una riconsiderazione, in “Quaderni di Economia e 
Finanza”, 1996, n. 3. 
53 Cfr. ANDERSON P., ARROW K., PINES D. (eds.) The Economy as an Evolving Complex System, 
Addison – Wesley Publishing Company, Redwood City CA 1988.  
54 Cfr. ARTHUR W., Complexity and the Economy, in “Science”, Aprile 1999, Vol. 284, p. 107. 
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comportamenti degli agenti nelle procedure routinarie della burocrazia e della 
prassi). Ancora, si può menzionare la negoziazione formale (che prevede trattative 
ufficiali e intese palesi), la standardizzazione delle norme (le quali fissano in termini 
legali le relazioni organiche tra gli agenti), oppure la standardizzazione delle 
specializzazioni (che realizza un coordinamento inscritto nella complementarietà 
delle competenze individuali); infine, la stessa “cultura” specifica di un sistema (con 
l’apporto del capitale sociale) può produrre coordinamento attraverso valori e 
comportamenti condivisi dagli agenti. In sostanza, le «istituzioni economiche» 
(intese in senso formale e informale) possono essere considerate come «meccanismi 
di coordinamento» in quanto, essendo essenzialmente costituite da sistemi coerenti di 
sanzioni e premi, di incentivi e disincentivi, inducono gli agenti a seguire specifici 
modelli di comportamento. In realtà, le diverse forme di coordinamento esistenti non 
corrispondono mai perfettamente a modelli alternativi definiti allo stato puro, ma 
costituiscono modalità miste in cui si integrano combinazioni diverse, soggette a 
processi evolutivi e adattivi, sia in senso dinamico (successione temporale) e sia in 
senso spaziale (diversificazione e integrazione territoriale). 
La dicotomia tra gerarchia e mercato è superata da una gamma di modalità di 
coordinamento che può essere chiamata «relazionale», o meglio ancora «interattiva», 
perché il coordinamento si realizza attraverso una dinamica interattiva tra gli 
elementi del sistema. Poiché l’interazione tra gli elementi che costituiscono la rete di 
un sistema è, come si è accennato, la caratteristica principale dei sistemi complessi e 
viventi, quali sono i sistemi economici, tale forma di coordinamento può anche 
chiamarsi «reticolare» o, con terminologia inglese, network coordination. 
 
 
3. PIT e governance. 
 
Il sistema della programmazione per lo sviluppo che si articola tramite processi 
regolativi e redistributivi; modelli di azione manageriale e amministrativa; scelte 
strategiche; dinamiche partenariali e di potere; efficienza gestionale; efficacia 
progettuale rispetto all’obiettivo atteso non si muove gerarchicamente, né è regolato 
esclusivamente da criteri di efficienza gestionale.  
Esso è caratterizzato da «sfere di governance», ovvero da diversi ambiti di azione 
interistituzionale, finalizzati a promuovere azioni positive, che appaiono solo in 
quanto si intersecano e sono reciprocamente legati al fine di contribuire al 
raggiungimento degli obiettivi prefissati.  
Utilizzando il linguaggio comunitario, si possono sinteticamente descrivere, per 
ogni livello istituzionale (principalmente UE, Stato, Regioni, Comuni), tre livelli di 
sviluppo della governance: interna - orientamento della macchina amministrativa 
verso il pensiero strategico e la cultura del risultato; esterna - integrazione degli enti 
strumentali e delle agenzie nella strategia dell’istituzione, apertura della istituzione 
alle interazioni strumentali, strategia di collaborazione verso l’ambiente esterno; 
istituzionale - orientamento sinergico e convergente dei diversi soggetti istituzionali, 
non più legati da un rapporto gerarchico (Stato, Regioni, Enti locali), verso obiettivi 
condivisi.  
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Questi tre stili di governance interessano direttamente i PIT. In questa prima 
approssimazione, si considererà la progettazione integrata come fenomeno generale, 
senza le diverse accezioni, limitazioni, caratteristiche che le diverse strategie 
regionali le hanno garantito. In quanto attuativa di una specifica programmazione 
operativa, la progettazione integrata si limita a riconoscere che, al fine di rendere 
maggiormente efficace e coerente la programmazione regionale, si deve: dare 
specifico rilievo alle dinamiche sub-regionali dello sviluppo; coinvolgere il 
partenariato sociale e istituzionale locale nella definizione delle priorità e delle 
operazioni rilevanti, aumentando il coinvolgimento dell’imprenditorialità (con 
l’intento di massimizzare il cosiddetto effetto leva a livello locale); rafforzare la 
cooperazione interistituzionale limitando al minimo la concorsualità fra STL, Enti 
locali; integrare fra loro diverse operazioni (concentrazione) al fine di rafforzare 
l’attrattività potenziale per investimenti privati offrendo una specifica possibilità di 
investimento su priorità locali in cambio di una manifestazione di efficienza minima.  
In questo senso, il progetto integrato diventa uno strumento tendenzialmente 
neutro, che può essere adeguato e rafforzato sulla base delle diverse caratteristiche 
locali e strategie attuative regionali. In questa prima fase ci riferiamo al PIT più come 
metodo che come strumento, ovvero alla sua finalità di integrazione funzionale di 
operazioni su priorità strategiche condivise piuttosto che alla sua natura di strumento 
del decentramento e della valorizzazione del partenariato locale. Il PIT, in quanto 
strategia di attuazione di un programma operativo, nasce da un accordo fra soggetti 
istituzionali per raggiungere un medesimo obiettivo; pertanto, si deve sostanziare in 
una spinta partenariale capace di mobilitare sensibilità, interessi, risorse e di generare 
adeguate funzioni gestionali (anche non pubbliche) a supporto.  
Alcuni principi possono essere considerati particolarmente rilevanti per la 
riuscita di una iniziativa, quale quella di un PIT.  
A partire dal modello di riordino di competenze amministrative e ruoli nella 
programmazione, correlato al periodo 2000-2006, emergono alcune considerazioni 
problematiche. In generale, nel modello di governance a supporto dell’attuazione del 
QCS Obiettivo 1, si evidenzia l’esigenza di rafforzare il ruolo programmatorio e 
regolatore delle Regioni, contribuendo a sviluppare funzioni di authority per molte 
delle attività correlate all’attuazione del PIT. Nel complesso dei sistemi di 
governance delle Regioni del meridione (se si esclude la Basilicata per evidenti 
caratteristiche di dimensione e storia amministrativa) affiora l’indeterminatezza del 
ruolo delle Province, nel senso della qualificazione delle funzioni intermedie fra 
Regione (programmazione) e Comuni (amministrazione e gestione dei servizi e delle 
OOPP), così come delle funzioni delle Agenzie regionali (ambiente, parchi, beni 
culturali, beni ambientali, ASI ecc.) e delle imprese. Questa scarsa propensione è 
determinata sia dalle modalità di attuazione scelte da alcune Regioni, sia dalla diffusa 
e cronica difficoltà delle Amministrazioni locali di dialogare con il sistema delle 
imprese. Con riferimento a quest’ultimo ambito, emerge, in particolare, una carenza 
di managerialità nella gestione dei progetti complessi e delle principali procedure 
attuative nonché, una carenza di coordinamento fra le funzioni direzionali strategiche 
espresse dalla dimensione politica e le funzioni manageriali in senso stretto.  
Considerato che i rapporti esterni ed inter-istituzionali assumono maggiore 
rilievo nella programmazione degli Enti, è possibile dare una prima indicazione di 
azioni da potenziare e sistematizzare, nell’ambito delle rispettive competenze. 
  







AZIONI DA INTRAPRENDERE E/O POTENZIARE 
Apertura Regioni e Comuni 
Potenziare e diffondere le informazioni.  
Potenziare e diffondere i sistemi di 
ascolto/concertativi. 
Aumentare il livello di chiarezza nella esposizione 
degli obiettivi.  
Partecipazione Regioni, Comuni e 
soggetti pubblici locali 
Individuare forme certe, ma flessibili, di 
cooperazione istituzionale per l’elaborazione delle 
politiche territoriali.  
Aumentare il coinvolgimento di cittadini, 
associazioni e imprese nella elaborazione delle 
politiche territoriali.  
Rafforzare l’identità e la cooperazione nei sistemi 
territoriali locali (ambiti ottimali).  
Valorizzare i partenariati locali.  
Responsabilità Autonomie locali 
Definire il ruolo dell’Ente sul territorio e 
aumentare la trasparenza nell’assunzione degli 
impegni.  
Agevolare e garantire il processo di decentramento 
amministrativo.  
Definire il ruolo dell’Ente nel rapporto con le altre 
istituzioni coinvolte.  
Assicurare celerità e certezza dei tempi nei 
processi legislativi (ove necessari) ed esecutivi 
(attuazione degli impegni).  
Efficacia Autonomie locali 
Pubblicizzare gli obiettivi da raggiungere e gli iter 
individuati. 
Approntare sistemi di monitoraggio, soprattutto a 
livello locale, laddove le decisioni producono i 
massimi effetti.  
Potenziare i sistemi di valutazione ex ante e in 
itinere.  
Individuare i percorsi e gli strumenti per 
l’adeguamento delle decisioni.  
Aumentare il livello di proporzionalità e 
flessibilità nella esecuzione dei provvedimenti, a 
salvaguardia delle specificità locali.  
Coerenza Autonomie locali 
Aumentare e potenziare i sistemi di verifica e 
controllo della programmazione in corso e dei suoi 
effetti.  
De-settorializzare la programmazione e aumentare 
l’integrazione.  
Aumentare il livello di coerenza in relazione 
all’ampliamento delle competenze.  
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Emergono, in termini molto generali, alcuni punti di attenzione relativi al tema 
PIT. 
RESPONSABILITÀ - Qualità delle relazioni interistituzionali e dei processi 
cooperativi fra gli Enti. Lo sforzo complessivamente richiesto ai diversi livelli 
territoriali e alle classi dirigenti locali è tale da rendere decisamente non conveniente 
la prospettiva che, fra due o tre anni, tutto questo potrà essere inutile o, addirittura, ci 
sia la necessità di riattivare un processo simile ma su altre basi. L’interazione fra 
l’attuale fase di costruzione dei PIT e delle collegate associazioni inter-istituzionali, 
anche di servizi, potrà trovare un importante ruolo nelle funzioni di decentramento e 
di governo cooperativo dei servizi locali. In questo senso, appare interessante 
l’esperienza della Regione Basilicata che, di fatto, sta costruendo un sistema stabile 
di programmazione intorno alla territorializzazione PIT.  
COERENZA - Orientamento alla cultura della programmazione strutturale. Il 
rafforzamento della cultura della programmazione strutturale, del partenariato inter-
istituzionale e della tecnica dell’accordo strategico di cofinanziamento pluriennale di 
un progetto/programma condiviso, possono permettere di consolidare un sistema di 
programmazione veramente orientato alla governance e, allo stesso tempo, efficiente. 
In questo senso, appare interessante il tentativo della Regione Sicilia, attraverso 
azioni di sistema quale il PIR di sviluppo locale, di attivare un’ulteriore 
valorizzazione delle esperienze progettuali locali, rendendo disponibile un supporto 
sistemico per rafforzarne gli strumenti programmatori e l’allargamento a modelli di 
accordo strutturale intersettoriale.  
COERENZA - Coordinamento fra i diversi livelli di programmazione. 
L’esperienza dei PIT, nel suo complesso, ha teso a coinvolgere ampiamente la 
programmazione ordinaria degli Enti locali, intervenendo in forma strutturale anche 
sul complesso del ciclo di gestione del singolo progetto. Inoltre, tramite le specifiche 
previsioni del QCS, le Regioni hanno dovuto adottare, per alcuni campi di intervento 
dei POR, strumenti adeguati di programmazione settoriale che, di fatto, potranno 
costituire un quadro di riferimento certo, per il medio periodo, per tutti gli attori del 
sistema regionale. Quando questo modello è stato praticato (purtroppo raramente nel 
Meridione d’Italia), sono aumentate le potenzialità in termini di efficienza e efficacia 
dell’azione programmatoria e di spesa del complesso del sistema amministrativo 
regionale.  
EFFICACIA - Orientamento al management di programma strategico. La 
costruzione e la gestione dei PIT ha evidenziato come fosse necessario che si 
adottassero, a livello locale e regionale, livelli di competenza manageriale adeguati. 
Questa competenza non poteva limitarsi alla gestione di strumenti di base di tipo 
amministrativo, ma doveva allargarsi alla capacità di gestione del dialogo 
partenariale, delle relazioni e degli accordi inter-istituzionali, degli accordi 
procedimentali, della gestione di procedure complesse, della gestione del ciclo di 
progetto. In questo senso, la governance dei PIT ha teso a evidenziare come la 
funzione manageriale possa essere costruita intorno ad un mix fra la capacità di 
gestione di un dialogo politico-amministrativo-istituzionale e la capacità di impostare 
correttamente la gestione di procedure complesse, magari attraverso un investimento 
specifico in una struttura gestionale nuova. 
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PARTECIPAZIONE - Orientamento alla gestione strutturata della partnership 
locale di sviluppo. Uno specifico aspetto del fenomeno PIT, come disegnato dalle 
diverse Regioni, è stato quello del partenariato socio-economico, ovvero del suo 
livello di partecipazione al disegno della strategia locale. In questo senso, sono 
emerse le voci derivanti sia dalle esperienze precedenti di programmazione negoziata 
che quelle di un nuovo dialogo sociale che si è sviluppato. Purtroppo, l’attenzione 
delle Regioni soprattutto al ciclo degli investimenti infrastrutturali, ha portato a 
sottovalutare l’importanza e la qualità del partenariato locale e a costruire sistemi di 
valutazione dei PIT che rinvenivano in questa caratteristica un contributo molto 
marginale alla potenzialità dell’iniziativa. Per converso, i STL, spesso, non hanno 
potuto leggere con adeguata sicurezza le procedure e i tempi della programmazione 
in corso, né hanno potuto con facilità fruire di informazioni relative alle effettive 
opportunità di partecipazione delle imprese e di altri soggetti sociali alla costruzione 
e realizzazione del PIT. Questa possibilità, invece era stata concreta nel Patto 
Territoriale e in strumenti più complessi come URBAN, PATTI TERRITORIALI PER 
L’OCCUPAZIONE e LEADER II, anche se con risultati molto differenziati.  
APERTURA -  Adozione di moderni strumenti di comunicazione e accesso verso 
l’esterno e l’interno delle organizzazioni coinvolte. La promozione dei PIT nelle 
diverse Regioni, nel tentativo di coinvolgere soprattutto i sistemi amministrativi 
locali, ha cercato di superare la difficoltà insita nell’avvio di una procedura così 
complessa. In questo senso, le difficoltà nella gestione delle operazioni cofinanziate 
dai Fondi strutturali si sono sovrapposte alle problematiche riguardanti l’attivazione 
di una procedura nuova e intricata, creando una immagine di forte incertezza e poca 
trasparenza delle azioni in corso. Questo problema si è manifestato particolarmente 
nel caso del coinvolgimento del partenariato sociale e delle imprese, oltre a una 
inevitabile difficoltà nella definizione del complesso degli accordi procedimentali e 
programmatori fra PIT e Regione.  
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3. IL PARTENARIATO PUBBLICO-PRIVATO  








Negli ultimi anni le PA di molti Paesi sviluppati e in via di sviluppo hanno 
introdotto forme di collaborazione con il settore privato per la costruzione e/o la 
gestione di opere di interesse pubblico. Diverse forme di Public-Private Partnership 
(PPP) e, in particolare, di PROJECT FINANCING delle opere pubbliche stanno 
sostituendo il tradizionale approccio dell’intervento pubblico, soprattutto in quei 
settori (energetico, dei trasporti e delle telecomunicazioni, della sanità, 
dell’innovazione, dell’edilizia e di molte infrastrutture locali) capaci di produrre una 
remunerazione diretta per l’investimento privato. 
Le diverse forme di PPP vengono oramai percepite universalmente come un 
valido supporto alla creazione di infrastrutture pubbliche. La loro diffusione è stata 
strettamente legata a fenomeni generalizzati, quali i diffusi processi di 
privatizzazione; la globalizzazione, che rende sempre più necessario affrontare opere 
pubbliche di vaste dimensioni tali da richiedere l’intervento di imprese altamente 
specializzate e di più Paesi; una tendenza verso la riduzione o lo stretto controllo 
della crescita della spesa pubblica a fronte di una domanda non decrescente di 
infrastrutture e, quindi, la necessità di strumenti off-balance sheet (fuori bilancio nel 
senso contabile del termine). 
Sebbene tali forme siano più sviluppate nei Paesi anglosassoni, dove 
tradizionalmente è meno rilevante il peso dell’intervento pubblico e più pragmatico il 
sistema giuridico, anche altri Paesi occidentali stanno espandendo queste forme di 
collaborazione e persino molti Paesi in via di sviluppo le trovano utili al fine di 
risolvere il gap infrastrutturale in modo più veloce ed efficiente di quanto potrebbe 
fare il settore pubblico da solo. 
Il PROJECT FINANCING è nato negli anni Trenta per il settore petrolifero ed 
energetico americano, quando imprese con limitate risorse finanziarie costruivano 
pozzi in Texas e Oklahoma o impianti per la produzione di energia elettrica. Queste 
operazioni avvenivano in un ambito strettamente privatistico: privata era la società 
che realizzava l'impianto, privata era la società che acquistava l'energia prodotta 
attraverso contratti di fornitura a lungo termine. Più recente è, invece, l’impiego per 
la costruzione di grandi opere pubbliche, di cui l’EUROTUNNEL sotto la Manica 
rappresenta l’esempio più eclatante. Diverse forme di PPP sono diffuse a livello 
internazionale e il loro utilizzo dipende dal settore di impiego, dalle componenti di
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rischio dell’attività, dagli obiettivi dell’Ente pubblico e dal contesto legislativo e 
industriale in cui si applicano. 
In generale, i contratti di outsourcing con imprese private rappresentano la 
prima e più tradizionale forma di PPP attuata da Enti pubblici di ogni livello e 
possono concretizzarsi mediante contratti di servizio, di gestione o di leasing. Il 
principio economico sotteso al loro utilizzo è la convenienza a delegare attività in cui 
privati hanno un vantaggio operativo. Talvolta si distingue anche tra l’appalto, che 
prevede il mantenimento del rischio a carico dell’Ente pubblico e la concessione, 
che, invece, trasferisce il rischio stesso al privato. 
Spesso Enti pubblici centrali e locali cercano soci privati per costituire società 
miste pubblico-private, che vengono tipicamente utilizzate per la riorganizzazione 
dei servizi pubblici locali, soprattutto nella fase di realizzazione e gestione di quelli 
integrati (55). 
Altre forme minori di PPP includono sponsorizzazioni di opere pubbliche o di 
eventi cuturali (assai tipico è il caso di restauro conservativo di beni storici, artistici, 
architettonici ed archeologici o di mostre d’arte finanziati dal settore privato), 
deleghe di responsabilità per servizi o infrastrutture ad organizzazioni non-
governative (magari non-profit) e cooperazioni volontarie o informali fra pubblico e 
privato. 
Il PROJECT FINANCING è utilizzato per la costruzione di opere pubbliche che 
possono essere trattate come progetti autonomi nel loro finanziamento e sviluppo, 
spesso su vasta scala. Si noti che le attività dell’operazione specifica costituiscono 
l’unica garanzia collaterale associabile al finanziamento dello stesso e l’autonomia 
della struttura giuridica creata ad hoc (SPV - Special Purpose Vehicle) isola l’attività 
dal patrimonio dell’Ente pubblico (tramite una struttura di cosiddetto ring fence, 
ovvero di anello di recinzione). Ne consegue che la garanzia del debito utilizzato 
dalla società di progetto, nonché della copertura dei costi di gestione e della 
remunerazione del capitale di rischio, è costituita dal flusso di cassa che l’operazione 
produrrà: si parla di tecnica flow based, assai comune nei Paesi anglosassoni, meno 
altrove. Finanziariamente è possibile classificare le forme di PROJECT FINANCING in 
funzione della tipologia di rivalsa dei soggetti finanziatori sugli azionisti della 
Società di Progetto, come operazioni: senza rivalsa (without recourse), in cui è 
esclusa la rivalsa dei finanziatori sugli azionisti; con rivalsa limitata (limited 
recourse), in cui la rivalsa dei finanziatori sugli azionisti è limitata nel tempo, 
nell'ammontare e nella qualità; con rivalsa piena (total recourse). All’interno della 
tipologia più generale di PPP nota come PROJECT FINANCING per le opere pubbliche, si 
è soliti distinguere alcune alternative (56). 
                                               
55 Le politiche di privatizzazione attuate in molti Paesi richiedono o permettono spesso al 
Governo di trattenere parte delle azioni di imprese ritenute profittevoli o politicamente strategiche, 
facendone in effetti delle joint-ventures pubblico-private. Nel settore dell’innovazione e della ricerca, 
il capitale pubblico viene spesso irrorato in imprese private ad alto rischio, sostituendo il tipico ruolo 
delle società finanziarie in joint-ventures che probabilmente il mercato da solo non avrebbe creato per 
l’eccessivo rischio connaturato all’attività di R&D e la limitata appropriabilità dei profitti derivanti. 
56 Accordi Build-Operate-Transfer (BOT). Implicano l’affidamento della realizzazione dell’opera 
e il suo iniziale sfruttamento economico a un’impresa privata per il periodo di concessione. Al termine 
del quale, l’opera viene trasferita all’Ente pubblico, il quale così non sostiene né i costi di costruzione 
né i rischi connessi ad essa. E’ il metodo più impiegato nel campo delle infrastrutture di grande 
dimensione, come ponti, autostrade, porti, centrali energetiche. Accordi Build-Operate-Own (BOO). 
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2. Lo scenario europeo. 
 
Negli ultimi anni i PPP stanno godendo di crescente popolarità in tutta Europa. 
I modelli, tuttavia, si differenziano notevolmente da uno Stato membro all’altro, a 
seconda del quadro normativo nazionale e dei settori in cui vengono conclusi. 
Benché al momento non esista alcuna definizione unitaria di PPP a livello europeo, il 
concetto descrive genericamente accordi tra organismi pubblici e il settore privato. 
Gli accordi si riferiscono a interventi sulle infrastrutture pubbliche, oppure a servizi 
pubblici. 
I PPP, se utilizzati correttamente, consentono una riduzione dei costi 
complessivi, una migliore ripartizione dei rischi, un’esecuzione più rapida delle 
attività e dei servizi pubblici, una migliore qualità e maggiori risparmi. 
A una più attenta osservazione appare evidente che esistono gradi di sviluppo 
piuttosto diversi dei PPP all’interno dell’Unione Europea. In linea di massima, si 
possono distinguere tre gruppi di Stati membri: un gruppo di testa, composto da 
Regno Unito, Francia, Germania, Irlanda e Italia; un gruppo intermedio e, infine, un 
gruppo che riunisce Stati con un’esperienza limitata nel settore (57). 
In particolar modo dalle esperienze compiute nel Regno Unito, che può essere 
definito uno Stato pioniere in materia di utilizzo dei PPP, ma anche da quanto 
sperimentato da altri Stati, è possibile svolgere alcune considerazioni. 
                                                                                                                                     
Implicano generalmente la vera e propria privatizzazione dell’opera, ovvero una concessione di durata 
pari all’intera vita economica della stessa. Alternativamente, possono prevedere la sola possibilità di 
rinnovare la concessione dello sfruttamento dell’opera a seconda delle condizioni createsi nel tempo 
relativamente alla redditività del progetto. Anche questa opzione si applica tipicamente a opere di tipo 
infrastrutturali. La sottocategoria degli accordi Build-Operate-Own-Transfer (BOOT) implica un 
periodo di concessione piuttosto lungo, generalmente di decenni, al termine del quale la proprietà 
dell’opera passa comunque all’Ente pubblico che l’ha originariamente commissionata. Accordi Build-
Lease-Transfer (BLT). Implicano un contratto di leasing per cui l’Ente pubblico resta proprietario 
dell’opera ma ne concede una locazione associata a un diritto di gestione e utilizzo a fronte di un 
canone periodico. Il contratto ha tempo determinato e al termine dello stesso l’opera può essere anche 
acquistata definitivamente dal locatario, previo pagamento di un prezzo di riscatto predeterminato. 
Accordi Build-Operate-Own-Subsidize-Transfer (BOOST). Implicano una compartecipazione 
dell’Ente pubblico al finanziamento dell’opera dovuto all’insufficienza del flusso di cassa generato 
per compensare i costi di produzione e gestione; in gergo si parla di “opere fredde” per distinguerle 
dalle “opere calde” che generano flussi di cassa maggiori. Questa tipologia riguarda la produzione di 
beni pubblici tradizionali o misti, ovvero che non hanno il carattere di beni privati escludibili (e su cui 
dunque non si può applicare tariffe). Accordi Rehabilitate-Operate-Leaseback (ROL). Implicano la 
ristrutturazione, piuttosto che la costruzione, di opere pubbliche già esistenti e di proprietà pubblica, la 
loro gestione per un periodo di tempo determinato e la loro restituzione all’Ente pubblico con una 
procedura di leaseback.  
57 Il gruppo di testa sopra citato e composto da Stati che si distinguono grazie a una vasta 
esperienza in diversi campi: dagli interventi sulle infrastrutture pubbliche nel settore strade e ferrovie 
ai progetti relativi al sistema sanitario, all’istruzione e alle carceri. Inoltre tali Stati spesso hanno gia 
un’idea chiara dei vantaggi e degli svantaggi connessi a progetti che coinvolgono i PPP nei singoli 
settori. Non è raro, inoltre, che esistano leggi speciali a livello nazionale o regionale e che siano stati 
sviluppati metodi di valutazione mirati alla misurazione dei risultati ottenuti. Altri Stati, come 
l’Irlanda, hanno predisposto propri servizi amministrativi allo scopo di sviluppare in modo 
centralizzato una “competenza sui PPP”. 
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Alcuni settori appaiono più adatti di altri all’utilizzo di modelli di PPP. Di 
norma i progetti infrastrutturali nel settore strade e ferrovie hanno prodotto un valore 
aggiunto misurabile mentre gli ambiti soggetti a rapidi mutamenti tecnologici, come 
il settore IT, non sembrano molto adatti alle operazioni di PPP.  
Risulta fondamentale la scelta di parametri adeguati per misurare il rapporto 
costi-benefici di un’operazione di PPP. Inoltre, è evidente che sono necessari 
strumenti migliori, in grado di garantire una verifica efficace e di influire sui risultati 
del settore privato. Fanno parte di tali strumenti sanzioni credibili, per esempio 
clausole relative a una riduzione dei pagamenti oppure a una revoca del contratto. 
Infine, giocano un ruolo chiave per lo sviluppo e il successo dei PPP le posizioni 
politiche nazionali e le competenze già esistenti. La creazione di uffici specializzati 
all’interno delle Amministrazioni pubbliche e il miglioramento delle competenze 
gestionali nel settore sia pubblico e sia privato porteranno a ottenere risultati migliori 
in futuro. In molti casi sarà indispensabile un cambiamento di mentalità all’interno 
della Pubblica Amministrazione. 
È necessario osservare che i PPP non sono una panacea per ogni problema 
essendo difficili da programmare, da realizzare e da gestire e necessitando di molto 
tempo per produrre risultati visibili. Ancora più indispensabile appare, quindi, una 
minuziosa verifica preventiva per stabilire se il potere pubblico debba aderire a un 
PPP ed eventualmente in che modo lo debba organizzare. I governi dovrebbero 
concentrarsi, in primo luogo, sul miglioramento delle loro capacita amministrative e 
dei metodi di valutazione. Si dovrebbe garantire che i rischi legati al PPP vengano 
presi in carico dalla parte che è in grado di gestirli nel modo migliore e che i vantaggi 
ottenibili dal coinvolgimento del settore privato siano utilizzati efficacemente. Senza 
tale garanzia il settore pubblico corre il rischio di realizzare operazioni di PPP 
partendo da presupposti sbagliati, ottenendo, per esempio, un miglioramento a breve 
termine della situazione di bilancio a spese della solidità finanziaria nel lungo 
termine. 
Per quanto riguarda il quadro regolamentare attuale dei PPP è da notare che non 
esistono norme speciali di diritto europeo applicabili né alla scelta del partner 
privato e né alla fase di implementazione. Per la scelta del partner sono validi i 
principi generali del Trattato CE, nonché le direttive vigenti in materia di appalti 
pubblici. Secondo quanto stabilito dal Trattato, tutti i contratti tramite i quali una 
struttura pubblica assegna un appalto devono rispettare i principi di libertà di 
stabilimento e di prestazione di servizi, ai sensi degli articoli 43-49 del Trattato 
stesso. Quindi, i contratti di PPP devono adeguarsi ai requisiti di trasparenza, parità di 
trattamento, proporzionalità e mutuo riconoscimento. Inoltre, i contratti di PPP 
qualificabili come appalti pubblici sono soggetti all’applicazione delle direttive 
generali in materia. Per le concessioni di lavori pubblici sono valide alcune 
disposizioni speciali, mentre le concessioni di servizi, finora, non risultano regolate 
dal diritto comunitario derivato. Per quanto concerne l’implementazione dei PPP è 
valida la legislazione nazionale, che deve essere conforme alle norme di rango 
superiore del Trattato CE. 
Di fronte all’assenza di un quadro normativo unitario per i PPP a livello 
europeo e all’eterogeneità delle legislazioni nazionali è lecito domandarsi se non 
siano necessarie norme unitarie per garantire trasparenza e un’effettiva concorrenza 
tra gli operatori. Nel corso della consultazione che ha fatto seguito alla pubblicazione 
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del Libro verde, alcuni operatori si sono dichiarati contrari all’ipotesi di una 
normativa orizzontale per i PPP, sostenendo iniziative su concessioni, IPPP e attività 
interne. Non e stato raggiunto alcun accordo quanto alla forma di eventuali iniziative, 
ovvero sulla natura legislativa o non legislativa delle misure da prendere (58). A 
livello normativo la posizione da sostenere è chiara: in ogni situazione in cui ci sia da 
scegliere un partner privato, deve essere garantita la piena trasparenza della 
procedura 59. 
PPP QUALIFICABILI COME APPALTI PUBBLICI 
Nel caso di PPP qualificabili come appalti pubblici, la questione principale 
riguarda la procedura di aggiudicazione degli appalti. Il dialogo competitivo 
aggiunge una nuova procedura di aggiudicazione a quelle classiche di tipo aperto, 
ristretto e negoziato nel caso degli appalti che superano una certa soglia. Tale 
procedura unisce elementi delle gare d’appalto a elementi della procedura negoziata. 
Gli Stati membri possono ricorrere all’appalto pubblico per contratti d’appalto 
particolarmente complessi. Tale complessità sussiste nei casi in cui 
l’Amministrazione aggiudicatrice non sia in grado di definire i mezzi atti a realizzare 
i suoi obiettivi e a soddisfare le sue esigenze e/o non sia oggettivamente in grado di 
definire le soluzioni giuridiche e/o finanziarie di un progetto. Di volta in volta si 
stabilirà se, in linea di principio, la procedura del dialogo competitivo per un appalto 
pubblico relativo a un PPP sia da preferire perché unisce i vantaggi della procedura 
ristretta e della procedura negoziata. 
PPP QUALIFICABILI COME CONCESSIONI 
Uno dei punti più controversi sui PPP verte sull’opportunità di creare una 
regolamentazione a livello comunitario per le concessioni di servizi. Il fatto che in 
questo settore non esista alcun obbligo di coordinamento delle disposizioni 
legislative e che pochissimi Stati membri siano disposti a definire norme per le 
concessioni di servizi, si oppone a un’apertura dei mercati coinvolti a livello 
comunitario. Tale situazione non cela soltanto il pericolo di una perdita di 
concorrenza, ma determina anche una grande incertezza giuridica, causata in primo 
luogo dalle difficoltà di delimitazione poiché, in caso di PPP complessi, non è sempre 
facile distinguere tra concessioni di servizi e appalti di servizi. 
PPP ISTITUZIONALIZZATI (IPPP) E ATTIVITÀ INTERNE 
Gli IPPP sono entità create da partner pubblici e privati. Il compito di tali entità 
e di mettere a disposizione o di fornire un servizio, generalmente di interesse 
generale, a favore del pubblico. I PPP istituzionalizzati possono essere realizzati 
tramite la fondazione ex novo di una società a capitale misto, oppure con 
                                               
58 I PPP rappresentano sostanzialmente una forma di appalto pubblico. Ciononostante, soprattutto 
a causa dello sviluppo della giurisprudenza della Corte di Giustizia delle Comunità Europee, si è 
creata una situazione di incertezza giuridica che necessita di una regolamentazione. Inoltre, è da 
valutare in quali casi sia possibile unificare le normative senza cancellare differenze importanti. In 
linea di principio la procedura legislativa dovrebbe essere affrontata con cautela poiché i PPP sono 
spesso accordi estremamente complessi, la cui convenienza può mantenersi inalterata soltanto nel 
quadro di una normativa flessibile. 
59 L’esigenza di trasparenza e di una concorrenza leale tra gli operatori trova una motivazione 
anche negli interessi di tipo sostanzialmente differente che muovono il settore privato e il potere 
pubblico. Diverso è, invece, il caso della collaborazione intercomunale, espressione della sovranità 
comunale. 
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l’assunzione di controllo di una società precedentemente pubblica da parte di un 
soggetto privato. 
Sorge in questo caso il dubbio se considerare entrambi i procedimenti, 
fondazione ex novo e cambiamento di compartecipazione, giuridicamente rilevanti 
per quanto riguarda l’applicazione della normativa sugli appalti. Secondo il parere 
della Commissione Europea, il partner privato di questa impresa deve essere scelto 
tenendo conto dei relativi compiti e secondo modalità trasparenti, non discriminatorie 
e dipendenti dalla forma concreta dell’appalto ai sensi delle direttive in materia 
oppure del Trattato CE. Nell’ambito appena descritto ricade anche il problema di 
stabilire se l’aggiudicazione di un appalto pubblico o di una concessione a una 
società a capitale misto renda indispensabile una procedura di gara (cosiddetta 
problematica in house). La Corte di Giustizia ha deciso che un Ente aggiudicatore 
pubblico può assegnare un incarico a un’impresa che gli appartiene senza vincolo di 
rispetto della normativa sugli appalti soltanto se possiede il 100% del capitale 
dell’impresa, quindi, se non esiste neppure una minima partecipazione privata. 
Secondo il parere della Corte di Giustizia, soltanto in questa situazione l’Ente 
aggiudicatore esercita sull’impresa un controllo analogo a quello esercitato sui propri 
servizi. 
COLLABORAZIONE INTERCOMUNALE 
La normativa sugli appalti si applica ogni qualvolta due soggetti dotati di 
personalità giuridiche distinte concludono un contratto a titolo oneroso. Non ha 
importanza, quindi, lo status della persona giuridica coinvolta; si può trattare anche 
di Enti locali. Anche la sentenza della Corte di Giustizia delle Comunita Europee del 
13 Gennaio 2005 sugli accordi di collaborazione in Spagna non porta a 
un’interpretazione diversa, ma indica soltanto che gli accordi all’interno 
dell’organizzazione dello Stato non possono essere esclusi in blocco e, in quanto tali, 
dalla normativa sugli appalti. La sentenza ha aperto un dibattito tra i Comuni 
d’Europa per stabilire se, e secondo quali modalità, le collaborazioni intercomunali 
sono soggette alla normativa sugli appalti.  
Il diritto alla sovranità comunale è garantito a livello sia nazionale e sia 
europeo. Il punto di vista dell’Europa emerge da un lato dalle riflessioni sul principio 
di sussidiarietà ai sensi dell’articolo 5 del TCE e dall’altro dagli articoli 2 e 4 della 
Carta Europea delle Autonomie Locali. Anche il Trattato che adotta una Costituzione 
per l’Europa, riconosce esplicitamente le autonomie locali e regionali, nonché le 
strutture giuridico-organizzative statali a esse connesse. Naturalmente ogni accordo 
tra Autorità pubbliche non può essere esonerato dal rispettare la normativa sugli 
appalti. Piuttosto appare necessaria una distinzione tra provvedimenti puramente 
organizzativo-amministrativi e contratti di fornitura tra soggetti gestori. Questi ultimi 
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3. Il quadro di riferimento italiano. 
 
L’ordinamento italiano è caratterizzato, ormai da circa due decenni, da istituti 
giuridici speciali che si basano sulla collaborazione pubblico-privata, anche nella 
forma del cofinanziamento delle iniziative di sviluppo del territorio (60).                            
Peraltro, gli investimenti finalizzati all’ampliamento della capacità di fornitura di 
servizi di interesse collettivo costituiscono un obiettivo prioritario della politica di 
sviluppo regionale italiana, almeno a partire dal 1998 (Barca, 2006, p. 74).  
Lo strumento fondamentale del PPP contrattuale è la concessione di costruzione 
e gestione (art. 19 della Legge n. 109/1994). Gli Enti pubblici possono inserire, 
nell’ambito della programmazione delle opere di investimento (61), un elenco di 
lavori realizzabili con tale strumento.  
Sull’istituto della concessione di costruzione e gestione, la disciplina italiana 
incardina lo strumento della finanza di progetto (art. 37 quinquies della Legge                   
n. 109/1994) che condivide, quindi, la struttura giuridica di contratto di concessione e 
si caratterizza per la facoltà (62) che la normativa concede ai soggetti privati che si 
aggiudicano le gare di creare una società di progetto (nella forma di società di 
capitali), quale soggetto concessionario titolare di tutti i rapporti giuridici derivanti 
dall’investimento e dalla gestione dei servizi.  
La normativa italiana prevede anche che la durata del contratto di concessione 
possa svolgere il ruolo di strumento di garanzia dell’equilibrio economico-finanziario 
per i  progetti i cui investimenti richiedano periodi più lunghi per essere remunerati. 
L’acquisizione dell’opera al patrimonio pubblico viene differita al momento in cui il 
concessionario avrà conseguito l’equilibrio economico-finanziario degli investimenti.  
In particolare, è previsto che il rapporto contrattuale si protragga per una durata 
superiore ai trent’anni (art. 19, comma 2 bis, della Legge n. 109/1994), fino a 
coincidere di fatto con l’intera vita economica del progetto. Qualora la durata sia 
inferiore, l’amministrazione concedente potrà sfruttarla nell’ambito di una nuova 
operazione di partenariato con struttura simile alla concessione di costruzione e 
gestione, oppure alla concessione di gestione dietro pagamento di un canone.  
Si prevede, inoltre, che l’iniziativa per la realizzazione di un’opera pubblica 
mediante la concessione di costruzione e gestione possa essere assunta anche dal cd 
                                               
60 Dal 1985, le regioni italiane hanno attivato procedure negoziali e partenariali per l’elaborazione 
di programmi di sviluppo locale, con accesso ai Fondi strutturali. La sperimentazione delle prime 
tipologie spontanee di contratti di programma ha progressivamente favorito l’abbandono delle 
politiche economiche predisposte unilateralmente dagli Enti locali, per lasciare spazio alla cd 
programmazione negoziata tra i soggetti pubblici e privati interessati dagli interventi di promozione 
territoriale (Dl n. 244/1995, convertito in Legge n. 341/1995; art. 2, comma 203, Legge n. 662/1996; 
Delibera CIPE n. 29/1997). Accanto ai finanziamenti pubblici (comunitari, nazionali, regionali e 
locali), la disciplina della programmazione negoziata ha riconosciuto la rilevanza degli apporti privati 
ai fini dell’attuazione degli obiettivi di sviluppo definiti unitamente alle amministrazioni interessate. 
61 La programmazione triennale (art. 14 della Legge n. 109/1994) è il momento attuativo di studi 
di fattibilità e conduce all’elaborazione di elenchi annuali dei lavori pubblici.  
62 L’art  37 quinquies della Legge n. 109/1994 prevede che l’amministrazione concedente possa 
trasformarla in obbligo, indicandolo nel bando di gara. 
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promotore (art. 37 bis della Legge n. 109/1994) ossia un soggetto privato che 
sottopone all’amministrazione il progetto preliminare dell’opera, corredato dallo 
studio di inquadramento territoriale e ambientale, dallo studio di fattibilità, dalla 
bozza di convenzione e dal piano economico-finanziario (63). 
Il promotore, la cui iniziativa sia stata positivamente valutata (art. 37 ter della 
Legge n. 109/1994), gode del diritto di prelazione nell’aggiudicazione della gara a 
licitazione privata, successivamente indetta dall’Ente concedente, sulla base del 
progetto preliminare od esecutivo (art. 37 quater della Legge n. 109/1994, come 
modificato dall’art. 24 della Legge n. 62/2005) (64).  
Come già evidenziato, a prescindere dall’iniziativa pubblica o privata ai fini 
dell’instaurazione del rapporto partenariale, i soggetti privati che si aggiudicano la 
concessione dell’opera self liquidating sono ugualmente legittimati a costituire una 
società di progetto (in forma di società per azioni o a responsabilità limitata). 
L’aggiudicazione del contratto di concessione di costruzione e gestione presuppone 
la capacità (sia pur parziale) di autofinanziamento di un’infrastruttura, così che la 
decisione di finanziamento da parte del privato possa fondarsi “sulle prospettive  
reddituali e sui flussi di cassa attesi da una specifica iniziativa”, tenuto conto della 
validità e dell’idoneità del progetto a generare dei margini di profitto per un certo 
periodo di tempo (Autorità per la Vigilanza sui Lavori Pubblici, 2000).  
Un altro istituto che sembra avere alcuni tratti rilevanti dei PPP è il contraente 
generale cui venga aggiudicata “l’esecuzione, con qualsiasi mezzo” di una delle 
grandi infrastrutture di preminente interesse nazionale (individuate dalla Legge                 
n. 443/2001, cd Legge-obiettivo). In tal caso è prevista l’anticipazione temporale del 
finanziamento necessario alla realizzazione dei lavori (che si prolungano per un 
periodo di tempo considerevole), ma non la partecipazione alla successiva fase di 
gestione dell’opera realizzata. Ai sensi dell’art. 6 del D.lgs. n. 190/2002, il contraente 
generale (necessariamente “dotato di adeguata capacità organizzativa, tecnico-
realizzativa e finanziaria”), diviene, quindi, il responsabile unico dell’intero 
completamento dell’opera, nel rispetto delle esigenze specificate nel progetto 
preliminare o nel progetto definitivo posto a base di gara, contro un corrispettivo 
pagato in tutto o in parte dopo l’ultimazione dei lavori.  
Il contributo del privato al miglioramento e alla riqualificazione dell’ambiente 
urbano non si manifesta soltanto nel momento dell’attuazione del PRG, con 
l’eventuale finanziamento delle opere già inserite nella programmazione triennale dei 
lavori pubblici. I soggetti privati interessati possono anche influire sulle scelte 
pianificatorie poste in essere dall’Amministrazione comunale, in cambio della 
cessione gratuita di terreni o della realizzazione di opere di interesse collettivo.  
Attraverso l’urbanistica negoziata, un Comune, tramite la negoziazione delle 
norme del piano urbanistico con i soggetti privati interessati, ottiene la realizzazione 
di opere di interesse pubblico, senza esborso di risorse finanziarie e senza ricorrere a 
strumenti coercitivi per appropriarsi delle aree necessarie alla realizzazione. 
                                               
63 È prescritta, inoltre, l’asseverazione del piano da parte di un istituto di credito. 
64 L’art. 24 della Legge n. 62/2005 ha innovato la procedura di scelta del promotore privato già 
prevista dagli artt. 37 bis e seguenti della Legge n. 109/1994. Tale disciplina è stata, tuttavia, 
riprodotta ed assorbita dagli artt. 153, 154 e 155 del nuovo “Codice dei contratti pubblici relativi a 
lavori, servizi e forniture in attuazione delle Direttive nn. 2004/17 e 2004/18” (approvato, come già  
evidenziato, il 13 Gennaio 2006).  
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Malgrado il carattere consensuale degli accordi, è evidente che i soggetti privati che 
partecipano a una operazione di urbanistica negoziata si impegnano a sostenere 
determinati lavori per la realizzazione dell’opera di interesse generale, reperendo le 
risorse necessarie (oltre che il proprio profitto) nella valorizzazione dei diritti 
edificatori (65) ottenuti negozialmente dal Comune(66).  
L’attuazione di operazioni di urbanistica negoziata poggia sugli strumenti che i 
Comuni hanno a disposizione per concertare con i soggetti privati interessati alla 
modifica dei piani urbanistici. Uno di questi è la cd perequazione urbanistica, che 
tende a realizzare l’equa remunerazione della proprietà sacrificata per l’attuazione 
degli interventi di trasformazione urbana. L’introduzione del principio della 
perequazione urbanistica ha due effetti contrastanti: da un lato, garantisce ai Comuni 
un quadro di attuazione delle operazioni di urbanistica negoziata più certo e stabile 
(anche perché tende ad evitare abusi) e più flessibile; d’altra parte, rende 
l’operazione potenzialmente più rischiosa per i soggetti privati (67).  
L’avvio di procedure concertative, oggetto della legislazione urbanistica 
regionale, ha determinato un formidabile afflusso di capitali privati nella 
realizzazione di opere pubbliche che molto spesso hanno reso edificabili suoli con 
destinazione agricola o a basso indice di edificabilità (Gallia, 2004).  
 
 
4. Vantaggi e limiti del PPP. 
 
Una valutazione complessiva dell’uso di forme di PPP deve confrontare tali 
pratiche con l’alternativa dell’investimento pubblico diretto in relazione, soprattutto, 
ai seguenti aspetti: efficienza produttiva e innovazione; selezione dei progetti; 
allocazione del rischio; sistema di finanziamento e governance dei progetti.  
Efficienza produttiva e innovazione 
La massimizzazione dei profitti perseguita dal settore privato genera una 
minimizzazione dei costi, che non si riscontra, invece, all’interno del settore 
pubblico, dove il vincolo di bilancio, tipicamente più soft, rende più probabile 
l’ipotesi che interessi diversi dei manager pubblici possano comportare 
un’espansione del budget e la deviazione di risorse verso obiettivi non connessi al 
progetto. Inoltre, la prospettiva temporale affrontata dal settore privato induce a una 
                                               
65 Tipicamente, l’operatore pubblico attribuisce ai proprietari dei suoli sottoposti a vincoli di 
inedificabilità (in base a  specifiche previsioni di piano) un medesimo indice edificatorio da spendere 
in altre aree del territorio comunale. L’indice esprime il rapporto tra una quantità di edificazione 
realizzabile in seguito all’approvazione dello strumento urbanistico e la superficie interessata dalla 
trasformazione. L’indice edificatorio di tipo perequativo è riferito alla sola capacità edificatoria 
privata spendibile nei suoli destinati alla trasformazione urbanistica.  
66 Si potrebbe osservare che i soggetti privati sono disponibili a queste negoziazioni in quanto 
compensano il rischio ampiamente e, talvolta, in maniera anche eccessiva (dal punto di vista 
dell’interesse collettivo). Questa osservazione non toglie che siamo di fronte ad un istituto che 
chiaramente presenta la caratteristica di aleatorietà dei PPP.  
67 Per esempio, i soggetti privati, destinati ad essere espropriati delle aree da devolvere a 
trasformazione urbanistica, possono utilizzare altrove i valori edificatori loro concessi, cedendo 
gratuitamente i suoli all’Amministrazione comunale, oppure contribuendo alla realizzazione delle 
opere a fruizione generale.  
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particolare attenzione alla riduzione dei tempi di sviluppo dell’opera, in modo da 
avvicinare il momento dello sfruttamento commerciale e, quindi, aumentare i profitti 
attesi, ridurre la durata dell’indebitamento necessario ed anche i rischi che possono 
emergere nella fase di sviluppo. I privati sono tendenzialmente volti a innovare 
maggiormente per ridurre i costi. 
Infine, quando i privati assumono un’iniziativa di investimento pubblico sono 
tipicamente scelti dagli enti appaltanti sulla base di gare o aste che selezionano 
preliminarmente i candidati più efficienti e li vincolano anche a garantire certi 
risultati almeno in via parziale. In questo senso, le procedure di gara pubblica 
forniscono una garanzia di efficienza produttiva a parità di risultato. Inoltre, privati 
che si specializzano in certe attività acquisiscono know-how ed economie di scala da 
riutilizzare per più progetti simili, un accumulo di capitale di competenze che 
sarebbe difficile perseguire e conservare all’interno del settore pubblico. 
Per contro, occorre evidenziare anche alcuni limiti dell’intervento privato nel 
campo degli investimenti pubblici. In primo luogo, il settore privato potrebbe 
manifestare la tendenza ad un’eccessiva riduzione dei costi, con effetti negativi sulla 
qualità del prodotto finale o sui benefici sociali dell’investimento. In secondo luogo, 
il settore privato acquisisce delle informazioni private circa le tecnologie a sua 
disposizione, i costi ad esse connessi, i trade-offs fra costi e qualità e così via. Per 
questo motivo, in sede contrattuale, il settore pubblico deve lasciare delle rendite 
informative ai privati che possono anche essere piuttosto alte e che possono riflettersi 
anche in rapporti successivi tra imprese private e settore pubblico. In terzo luogo, la 
presenza di esternalità può rendere il valore sociale dei progetti diverso da quello 
privato; di consequenza, ciò che è efficiente dal punto di vista sociale può differire da 
quello che è efficiente dal punto di vista privato. In quarto luogo, le argomentazioni 
sopra citate a favore del PROJECT FINANCING si applicano integralmente nel caso di 
cosiddette “opere calde”, ovvero il cui sfruttamento commerciale può interamente 
rimborsare i costi di sviluppo, ma non completamente nel caso di “opere fredde” o 
“opere tiepide”.  
Infine, vi è il problema dell’incertezza legata alla concorrenza e dell’incertezza 
politica. Poiché il settore pubblico gode del diritto unilaterale di stabilire regole e 
imposizioni fiscali anche in deroga a patti precedenti, vi è un problema di 
incompletezza contrattuale, che va affrontato massimizzando le possibilità di 
commitment del sistema politico agli accordi presi con i privati. Il problema è tanto 
più rilevante quanto più locale è l’Ente pubblico in questione, per il sovrapporsi di 
più livelli politici. 
Selezione dei progetti 
Mentre fino ad ora si è discusso di efficienza produttiva, a parità di progetto, è 
naturale chiedersi se i progetti attuabili e attuati con forme di PPP combacino con 
quelli che risulterebbero ottimali dal punto di vista sociale. Nella scelta dei progetti, 
possono, infatti, emergere forme di adverse selection che portano a non sviluppare 
alcuni progetti socialmente desiderabili o addirittura a sviluppare alcuni progetti non 
socialmente desiderabili. Pertanto, diventa rilevante il ruolo propositivo e decisionale 
del settore pubblico in merito alla scelta dei progetti.  
È naturale ritenere che il mercato assorbirà innanzitutto i progetti a più alta 
remunerazione attesa, ma il problema non è di grande rilevanza se vi è un’alta 
correlazione fra quest’ultima e la desiderabilità sociale di un progetto. Ad esempio, 
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sono molto remunerativi i progetti che garantiscono un flusso di introiti precoce, 
mentre, quando il punto di break-even è lontano nel tempo, il settore privato potrebbe 
trovare il valore attuale degli introiti insufficiente o troppo rischioso per giustificare 
l’investimento. Dato che il fattore di sconto sociale è concettualmente diverso dal 
tasso di interesse di mercato, progetti a lungo termine, ma socialmente desiderabili, 
potrebbero essere impraticabili con il PPP. Inoltre, se il valore sociale di un progetto 
è maggiore del suo valore privato, il settore privato tenderà ad assorbire pochi 
progetti. 
Il settore privato potrebbe selezionare i progetti in base al loro grado di rischio. 
In tal caso, si possono verificare diverse alternative. In presenza di imprenditori 
capaci di autofinanziarsi, ma avversi al rischio, o semplicemente incapaci di 
diversificare i forti rischi connessi ai grandi investimenti in infrastrutture, verrebbero 
penalizzati i progetti socialmente desiderabili, ma caratterizzati da un elevato grado 
di rischio. La natura stessa del PPP pone parziale rimedio a questo problema, con il 
coinvolgimento di un numero maggiore di investitori, laddove il rischio è più alto. 
Tuttavia, la capacità di risolvere il problema è sostanzialmente rimandato 
all’esistenza di un mercato dei capitali efficiente e capace di assorbire il rischio. Se, 
invece, gli imprenditori fossero neutrali al rischio e si finanziassero in modo 
prevalente con l’indebitamento bancario, si potrebbe generare un processo di 
selezione avversa, per cui sarebbero prediletti progetti ad alto rischio, con rendimenti 
superiori alla media, ed eventuali perdite addossate ai creditori. Inoltre, il settore 
privato può prediligere progetti che garantiscono vantaggi in altre attività, in qualche 
modo collegate all’opera stessa, ma non appropriabili dal resto della società. Possono 
essere progetti in cui è difficile stabilire e far rispettare standard qualitativi minimi e, 
una volta avviati, concretizzarsi in opere di scarso costo e bassa qualità. Da ultimo, 
occorre sottolineare una componente fondamentale nella scelta dei progetti per 
infrastrutture pubbliche, ossia la complementarietà fra più progetti. 
Dal punto di vista sociale, la desiderabilità di un’infrastruttura pubblica 
dipende dalle altre esistenti in modo assai rilevante, per cui la programmazione 
dell’investimento pubblico dovrebbe essere naturalmente ad ampio raggio. È chiaro 
che forme di PPP che assegnano diversi progetti ad imprese diverse, in quanto 
limitate nelle capacità di investimento o specializzate tecnologicamente, possono 
indurre scelte che non tengono adeguatamente conto della complementarietà fra 
progetti. Anche per questo motivo, un ruolo propositivo e di coordinamento da parte 
del settore pubblico è auspicabile nella scelta dei progetti da affidare a forme di PPP. 
Occorre, tuttavia, notare che l’investimento pubblico diretto può essere soggetto ad 
altre distorsioni non meno gravi seppure di diversa natura.  
Gli investimenti pubblici possono rientrare nell’ambito di scelte politiche, 
soggette a vincoli di visibilità e di scadenze elettorali che ne condizionano l’adozione 
e la scelta a seconda del calendario politico. Ciò talvolta rende difficile attuare 
investimenti che forniscono visibilità solo nel lungo termine e supporta quelli che 
incontrano un riconoscimento più vasto nel breve termine. 
Allocazione del rischio 
Gran parte della letteratura aziendalistica sul PROJECT FINANCING enfatizza i 
vantaggi che derivano dal PPP nella gestione e allocazione del rischio. In realtà, non 
vi sarebbe ragione economica di ritenere che il settore pubblico debba addossare al 
settore privato i rischi relativi a infrastrutture di interesse collettivo, tanto più che 
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molti di questi rischi sono di carattere macroeconomico o addirittura politico e, 
quindi, trovano il naturale “assicuratore” nella parte pubblica. Tuttavia, da un punto 
di vista imprenditoriale, può rivelarsi efficiente allocare i diversi tipi di rischio, 
connessi a progetti specifici, fra istituzioni specializzate presenti nel settore privato, 
in base alle diverse capacità di gestire i rischi stessi. Questi, nella fase di costruzione, 
sono principalmente di natura tecnica, relativi ai costi effettivi di realizzazione, di 
modifica in corso d’opera, nonché di approvvigionamento e fornitura, e connessi ai 
tempi di completamento. Nella successiva fase di gestione, invece, emergono rischi 
di natura diversa, associati alle effettive possibilità di utilizzazione dell’opera, 
all’andamento dei tassi di interesse e di cambio - che diventano tanto più rilevanti 
quanto più ampio è l’orizzonte temporale - e ai mutamenti dello scenario politico, 
con effetti sulle relazioni con gli Enti pubblici appaltanti. L’allocazione di questi 
rischi richiede un’attenta e dettagliata negoziazione che coinvolge precisi contratti di 
responsabilità, compagnie assicuratrici, banche e strumenti finanziari complessi. 
Occorre, però, dire che i problemi di incompletezza contrattuale sono assai rilevanti e 
non tutti i rischi possono essere assicurati. Ciononostante, è intuitivo che è preferibile 
e più facile suddividere i rischi fra una moltitudine di istituzioni specializzate che 
addossarli interamente a pochi soggetti. 
Sistema di finanziamento 
L’investimento pubblico diretto aggiuntivo è tipicamente finanziato con debito 
pubblico. In effetti, i principi di teoria della politica fiscale prevedono che 
l’investimento pubblico, come ogni spesa che ripartisce i suoi benefici nell’arco delle 
generazioni future, debba essere finanziato non tramite un aumento temporaneo delle 
imposte, bensì lasciando queste costanti nel tempo (tax smoothing) e creando debito 
pubblico. Poiché i tassi d’interesse sul debito pubblico sono più bassi rispetto a quelli 
che il sistema bancario richiederebbe agli investitori privati, il costo del capitale 
risulta relativamente minore. Inoltre, il PPP è connesso a problemi di finanziamento, 
dato che prevede forti investimenti iniziali a fronte di flussi di cassa futuri e, 
comunque, incerti. L’assenza di garanzie reali associabili ex ante al progetto richiede 
un finanziamento con maggiori dosi di rischio e crea problemi ben noti in presenza di 
un mercato imperfetto dei capitali. Per questo motivo, nel mondo anglosassone, più 
abituato al credito associato a garanzie non reali bensì basate sulla redditività futura, 
il PROJECT FINANCING per opere pubbliche (ma anche private) si è sviluppato 
precocemente e in modo più vasto. Laddove il settore bancario è meno competitivo e 
fonte di vincoli sul credito (in termini di razionamento del credito tradizionale) tre 
soluzioni appaiono possibili (68).  
                                               
68 La prima soluzione consiste nel finanziamento diretto sul mercato dei capitali: nel momento in 
cui le società di progetto sono in grado di raccogliere capitale tramite prestiti obbligazionari o 
emissione di azioni, un mercato trasparente sarebbe in grado di misurare adeguatamente la redditività 
attesa ed il rischio connessi all’operazione, garantendo il finanziamento dei soli progetti convenienti. 
La seconda soluzione è che parti del mondo bancario più direttamente legate al settore pubblico, in 
quanto sotto il controllo pubblico o con una specializzazione nell’investimento in infrastrutture 
pubbliche, siano in grado di approfondire la propria esperienza nel campo della PPP e acquisire livelli 
di diversificazione tali da trovare conveniente il finanziamento di progetti meritevoli benché privi di 
garanzie reali. In Paesi, tra cui l’Italia, con una debole cultura del ricorso al mercato azionario, questa 
soluzione appare l’alternativa principale per risolvere i problemi sopra discussi. Tale via è, infatti, 
stata intrapresa in Italia, dove alcune banche hanno acquisito forte esperienza e professionalità nel 
campo del finanziamento di PPP. La terza soluzione risiede nella possibilità che sia lo stesso settore 
pubblico a fornire garanzie anche reali per i creditori. Tale soluzione è però non priva di rischi. Il 
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L’organizzazione di un progetto per la costruzione e la gestione di 
un’infrastruttura pubblica pone complesse questioni di governance. Anche alla luce 
delle considerazioni precedenti, una corretta allocazione dei poteri decisionali 
dovrebbe soddisfare i seguenti requisiti: 1) priorità del settore pubblico nella scelta 
dei progetti da sviluppare nell’interesse dell’utenza; 2) priorità del settore pubblico 
nella selezione del management più efficiente che possa garantire gli interessi 
dell’utenza; 3) indipendenza del management nella fase di sviluppo; 4) indipendenza 
del ruolo di controllo finanziario da parte dei finanziatori (69). In linea di principio, il 
PPP è in grado di soddisfare tutti questi requisiti mentre l’investimento pubblico 
diretto, legando inestricabilmente l’amministrazione politica al management e ai 
finanziatori, rende difficile soddisfare gli ultimi due requisiti.  
Il rapporto fra investimenti pubblici diretti e PPP 
Un ultimo fattore che merita particolare attenzione nella valutazione del PPP 
riguarda la sostituibilità fra investimenti pubblici diretti e quelli affidati ai privati. 
Questo punto è stato largamente sottovalutato nel determinare i benefici del PPP e 
gioca, invece, un ruolo fondamentale nel lungo termine. Nel momento in cui un 
investimento viene affidato al settore privato, questo finanzierà l’operazione e gestirà 
l’opera in futuro, il che fa venire meno non solo la spesa iniziale per investimenti ma 
anche i flussi di spesa futuri ad essa associati, liberando risorse. In parte, queste 
risorse sono puramente contabili in parte, sono risorse reali, dovute alla riduzione dei 
costi che l’affidamento ai privati comporta. La questione cruciale è come queste 
risorse verranno impiegate. Alcune problematiche emergono. Innanzitutto, il PPP può 
modificare la scelta fra spesa corrente e spesa per investimenti: il settore pubblico 
potrebbe semplicemente ridurre la seconda e destinare le relative risorse ad 
incrementare le spese correnti, oppure potrebbe destinare le risorse interamente a 
nuovi investimenti pubblici. In un caso estremo, i politici potrebbero usare il PPP 
come un espediente per liberare risorse da utilizzare per spesa corrente di proprio 
interesse mantenendo gli investimenti pubblici a livelli accettabili grazie 
all’iniziativa privata, senza adottare nuove forme di investimento in nuovi settori. 
                                                                                                                                     
primo è che tali forme di garanzie renderebbero assai meno utile il ricorso alla PPP annacquandone i 
vantaggi. In secondo luogo, uno dei motivi più importanti per l’adozione di forme di PPP in pratica 
(sebbene discutibile o addirittura irrilevante sotto il profilo economico sostanziale) è la possibilità di 
non aggravare la finanza pubblica a livello sia centrale che locale con indebitamento diretto. Solo le 
prime due sono soluzioni di mercato. 
69 Il requisito 1) impone che il ruolo propositivo del settore pubblico non assecondi solo le 
preferenze del settore privato, così da evitare le distorsioni nella selezione dei progetti discusse in 
precedenza. Il requisito 2) impone che l’asta per l’affidamento dell’opera sia il più trasparente 
possibile, che consideri costi e tempi di sviluppo accuratamente stimati con responsabilità pendenti sui 
privati in caso di successivi insuccessi e che delinei contratti precisi per lo sfruttamento commerciale. 
La fase contrattuale è, quindi, fondamentale e il suo corretto disegno dipende in gran parte dalla 
normativa giuridica che la determina. Il requisito 3) vorrebbe che le interferenze fra l’amministrazione 
e in particolar modo la burocrazia pubblica e il management vengano limitate, e che mutamenti 
politici non influenzino i rapporti pregressi. Ciò permetterebbe di abbattere i rischi politici e, quindi, 
di aumentare il valore degli investimenti privati in PPP e, dunque, la loro attrattiva ex ante. Infine, il 
requisito 4) richiede che non vi siano incroci perversi fra la classe imprenditoriale e quella bancaria 
tali da distorcere le scelte del management. I problemi di finanziamento sono i più complessi in opere 
di PROJECT FINANCING e lo sviluppo di un mercato finanziario adeguato è fondamentale per uno 




FORME DI PPP NELL’ORDINAMENTO GIURIDICO NAZIONALE 
 
FATTISPECIE TIPICHE CARATTERISTICHE SCHEMI OPERATIVI 
Concessione di  
lavori pubblici 
(Art. 19 co.2 l. 109/94 e 
art. 7 d.lgs. 190/02) 
Contratto tra un soggetto privato e una PA 
avente ad oggetto progettazione, esecuzione 
di lavori pubblici unitamente alla loro 
gestione. Il corrispettivo per il privato è 
rappresentato dal diritto di gestione. 
L’eventuale contributo pubblico è diretto a 
garantire l’equilibrio economico-
finanziario. 
1) Infrastruttura che si che 
si autofinanzia; 
2) infrastruttura che 
necessita di un contributo 
della PA; 
3) infrastruttura che 
richiede il pagamento di 
un canone da parte della 
PA; 
4) infrastruttura che 
richiede sia l’erogazione di 
un contributo pubblico che 
il pagamento di un canone. 
Contraente generale 
(Art. 9 dlg.s n. 190/02) 
Contratto tra un soggetto privato e la PA 
avente ad oggetto la progettazione, 
l’esecuzione con qualsiaslavori pubblici 
contro un corrispettivo pagato in tutto o in 
parte a lavori ultimati. Il limite del 
prefinanziamento è fino al 20% 
dell’importo posto a base di gara. 
 
Concessione a terzi per 
la gestione di un 
servizio pubblico locale  
(Art. 113, co.5 lett.a 
TUEL) 
Contratto tra la PA e società di capitali 
individuata in base ad una procedura di 
evidenza pubblica. 
 
Società mista ai sensi 
del TUEL 
(Artt. 113, co.5, lett. B 
116 e 120 TUEL) 
Tra PA e soggetti privati per la gestione di 
un SPL a rilevanza economica (art.113, 
co.5, lett.b) tra PA e soggetti privati per la 
realizzazione di opere connesse al SPL 
(art.116), oppure tra PA e soggetti privati 
per progettare realizzare interventi di 
trasformazione urbana (art.120).  
 
Societa mista ai sensi 
del Cod. civ. 
(art. 2247 e ss Cod. civ.) 
Tra PA e soggetti privati per la 




(art. 14 e ss. Cod. civ.) 
Negozio tra PA e privato per la gestione di 
servizi pubblici. 
 
Concessione di servizi 
(art. 1, par.4, direttiva 
2004/17/CE 
Tra PA e soggetti privati per la gestione di 
un servizio. Il corrispettivo per il privato 
consiste unicamente nel diritto di gestire il 






FORME DI PPP NELL’ORDINAMENTO GIURIDICO NAZIONALE 
 
Global service 
(norma uni 10685/98) 
Contratto di esternalizzazione basato sui 
risultati, che comprende una pluralità di 
servizi sostituitivi delle normali attività di 
manutenzione di un immobile o di un 
patrimonio immobiliare con piena 
responsabilità dei risultati da parte 
dell’assuntore (cd. global service 
manutentivo). 
 
Acquisto di cosa futura  
(art. 1472 Cod.civ) 
Contratto avente ad oggetto l’acquisto della 
proprietà di un bene immobile appena 
questo viene ad esistenza 
 
Leasing operativo 
Contratto tra una società concedente che 
produce e/o gestisce il bene e la PA 
utilizzatrice del bene. Può avere ad oggetto 
beni mobili e/o immobili anche realizzati ad 
hoc. La PA utilizzatrice corrisponde un 
canone alla società concedente 
comprendente gli oneri relativi alla 
disponibilità, le quote di ammortamento e 
gli oneri finanziari e le spese di 






















FORME DI PPP NELLA PRASSI INTERNAZIONALE  
 
FORME CARATTERISTICHE VANTAGGI SVANTAGGI APPLICABILITÀ 
CONTRACTING 
OUT 
Contratto con parte 




vengono finanziate e 
rimangono in capo al 
soggetto pubblico. 
- Trasferimento 




dei tempi di 
realizzazione. 







- Non coinvolge 
capitali privati. 




- Adatto a 









Si tratta di un modello 
in cui un’azienda 
privata progetta e 
costruisce e anticipa il 
finanziamento di una 
nuova infrastruttura e 





del rischio di 




- Tempi lunghi 
per la fase di 
aggiudicazione. 
- Maggiore focus 
nella fase 
definitoria e di 
monitoraggio. 




- Adatto alla 
realizzazione di 
infrastrutture 
stradali e progetti 
del settore idrico 
e del settore 
smaltimento 
rifiuti urbani  
SERVICE 
CONTRACTS 
Il settore privato è 
coinvolto 
esclusivamente per la 
prestazione di 
specifici servizi quali 








- Facilità di 
controllo da parte 
del settore 
pubblico. 




















gestione e della 
manutenzione di 
servizi pubblici di 
proprietà del settore 










definitoria e di 
monitoraggio.  
In tutte le 
fattispecie in cui 
una previa analisi 
costi benefici ne 
evidenzi l’utilità. 
LEASE (BLT) 
(Build Lease and 
Transfer) 
Un’azienda privata a 
fronte di un certo 
canone acquisisce i 
diritti dei ricavi di un 
servizio pubblico in 






carico del privato  
- Maggiore focus 
nella fase 













Si tratta di un modello 
in cui un’azienda 
privata costruisce un 
nuova infrastruttura, la 
gestisce per un 
numero determinato di 






del rischio di 




- Tempi lunghi 
per la fase di 
aggiudicazione. 
- Maggiore focus 
nella fase 
definitoria e di 
monitoraggi.  




- Adatto a 
progetti del 








Si tratta di un modello 
in cui un’azienda 
privata progetta e 
costruisce un nuova 
infrastruttura, la 
gestisce per un 






del rischio di 
progettazione e di 
costruzione. 
- Contenimento 
dei tempi di 
realizzazione. 
- Miglioramento 





- Tempi lunghi 




definitoria e di 
monitoraggio. 




- Adatto alla 
realizzazione di 
infrastrutture 
stradali e progetti 
del settore idrico 
e del settore 
smaltimento 
rifiuti urbani.  
CONCESSION 
Affida ai privati la 
responsabilità della 
gestione, della 




prevede che gli asset 
siano di proprietà 
pubblica, mentre la 







- Maggiore focus 
nella fase 




- Adatto ai 
progetti in cui è 
possibile una 
tariffazione. 
- Adatto alla 
realizzazione di 
infrastrutture 
stradali e progetti 
del settore idrico 








GLI ORIENTAMENTI DELL’UNIONE EUROPEA PER LA DEFINIZIONE DI CRITERI A SUPPORTO DELLE  















La Commissione Europea, nel 2004 ha distinto due categorie di PPP: 
contrattuali, ove la reciproca collaborazione tra operatori pubblici e privati si risolve 
nel fissare un accordo di lunga durata, per cui l’Amministrazione aggiudicante 
trasferisce contrattualmente ai soggetti privati i rischi dell’investimento e della 
fornitura dei servizi di interesse collettivo; istituzionalizzati, che sfociano nella 
nascita di una società di capitali a partecipazione mista pubblico-privata, 
consentendo al partner pubblico di conservare un livello di controllo relativamente 
elevato sulle operazioni dell’impresa comune, attraverso la propria presenza nella 
partecipazione azionaria e in seno agli organi decisionali. Il modello societario, 
pertanto, garantisce l’efficace perseguimento dell’interesse collettivo, consentendo la 
costituzione di PPP istituzionalizzati, grazie alla flessibilità degli strumenti di diritto 
privato. La Corte di Giustizia delle Comunità Europee è, tuttavia, ripetutamente 
intervenuta in materia di società miste per assicurare il rispetto dei principi 
comunitari di trasparenza, parità di trattamento e proporzionalità nell’aggiudicazione 
degli appalti. Allo stato attuale, l’affidamento di pubblici lavori o servizi a società 
partecipate (sia pure in misura minoritaria) dal settore privato deve essere preceduto 
all’esperimento di gare ad evidenza pubblica (sentenza Standt Halle, 11 Gennaio 
2005, C-26/03). Si parla, invece, di affidamento diretto (in-house providing) 
allorquando l’amministrazione aggiudicante esercita su di una società a 
partecipazione pubblica totalitaria un controllo analogo a quello esercitato sui propri 
servizi (70), così che la persona giuridica svolge la maggior parte della propria 
attività con l’Ente o gli enti pubblici che la controllano (sentenza Teckal,                            
18 Novembre 1999, C-107/98). Soltanto in quest’ultima ipotesi, si può prescindere 
dall’applicazione delle Direttive comunitarie in tema di appalti e servizi, poiché si
                                               
70 “La sol  presenza di un terzo privato, benché soltanto in forma di partecipazione minoritaria 
senza diritto di veto, impedisce all’Amministrazione aggiudicatrice l’esercizio di un controllo analogo 
a quello esercitato sui propri servizi. La presenza di un terzo privato presuppone sempre da parte 
della Pubblica Amministrazione un minimo di considerazione dei suoi interessi  economici, giacché 
soltanto in tal caso il terzo privato metterà a disposizione della Pubblica Amministrazione il proprio 
know-how o le proprie risorse finanziarie. Perciò, […] il fatto che la Pubblica Amministrazione 
debba tenere conto degli interessi economici di quello potrebbe ostacolarla nella concreta  
realizzazione dell’interesse pubblico” (Conclusioni dell’Avvocato Generale Kokott, 1 Marzo 2005, in 
C-458/03).  
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realizza un vero e proprio rapporto di delegazione interorganica tra l’Ente pubblico e 
la società di cui esso si avvale per lo svolgimento di una determinata attività.  
L’Avvocato Generale Stix-Hackl, nelle Conclusioni depositate il                          
12 Gennaio 2006 relativamente alla causa C-340/04, ha riconosciuto la legittimità 
dell’affidamento in-house di un contratto di fornitura ad una società partecipata 
indirettamente (71) dall’Ente locale appaltante, purché sussistano i già prescritti 
requisiti del “controllo analogo” e della “realizzazione della maggior parte 
dell’attività per l’Ente pubblico o gli Enti pubblici che controllano” la società 
medesima. Quest’ultimo presupposto ricorre allorquando la società aggiudicataria 
svolga prevalentemente la propria attività a favore dell’Ente (o Enti) detentori delle 
quote.  
L’effettiva misura delle prestazioni erogate a beneficio dei soggetti pubblici 
controllanti si determina con riguardo non solo a criteri quantitativi, ma anche 
qualitativi. Viene, pertanto, abbandonato il criterio già adottato dalla sentenza 
Teckal: con riferimento all’art. 13 della Direttiva n. 93/38/CE (norma speciale, 
applicabile agli appalti sui settori esclusi), il presupposto in esame veniva 
precedentemente desunto dal conseguimento, all’interno del territorio di competenza 
dell’Amministrazione partecipante, di una cifra d’affari pari all’80% del volume 
realizzato complessivamente. Per quanto attiene al controllo analogo occorre, invece, 
muovere da considerazioni sia formali che sostanziali, avendo altresì riguardo alle 
vicende successive all’aggiudicazione (72).  
In sintesi, la Corte comunitaria ha reso obbligatorio l’esperimento di gare ad 
evidenza pubblica per l’aggiudicazione di appalti e concessioni, salvo che le 
Amministrazioni intendano ricorrere ad affidamenti in-house in senso stretto (a 
favore di un ente strumentale al pubblico committente, non dotato di autonoma 
personalità giuridica) o in senso lato (stipulazione di contratti con società sulle quali 
l’ente aggiudicante esercita un controllo analogo a quello esercitato sui propri 
servizi). In buona sostanza, la partecipazione (sia pure minoritaria) dei privati è 
suscettibile di diluire considerevolmente il “controllo analogo” esercitato dall’Ente 
pubblico sulla società.  
 
 
                                               
71 Ai sensi della Direttiva n. 93/36/CE, il contratto di appalto di pubbliche forniture ha per oggetto 
l’acquisto, il leasing, la locazione o l’acquisto con riscatto, con o senza opzione, di prodotti; il 
concetto  di  contratto  presuppone, che l’Ente pubblico committente ed una persona giuridica distinta 
da questi perfezioni un accordo.  
72 La formula PPP garantisce l’esclusivo perseguimento degli interessi pubblici (per l’assenza 
stessa di soci privati), mentre la semplice previsione statutaria che consente una ipotetica e futura 
partecipazione dei privati – lasciando spazio all’opzione di PPP – pare escludere l’esistenza del 
controllo analogo. La definitiva valutazione è, comunque, rimessa al giudice nazionale, che dovrà 
motivare con riferimento ai seguenti elementi: 1. gli interessi dei detentori delle quote; 2. la 
trasformazione dell'azienda municipalizzata in una società per azioni; 3. la circostanza che l'apertura 
della società al capitale esterno non sia prevista obbligatoriamente, né sia di fatto avvenuta; 4. la 
possibilità per la società partecipata indirettamente di aprire filiali anche all'estero; 5. l’ampiezza della 
possibilità di influenzare la nomina del consiglio di amministrazione e la dirigenza della società; 6. i 
poteri del consiglio di amministrazione della società; 7. la circostanza che il Comune partecipi alla 
medesima società indirettamente, attraverso un'altra società per azioni, il cui capitale appartiene per il 
99,98 % al Comune.  
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Recependo l’orientamento della Corte comunitaria, la Direttiva n. 2004/17/CE 
(73) (relativa agli appalti nei settori speciali) ha escluso espressamente, dal proprio 
ambito di applicazione, gli appalti in-house (74).  
La difficoltà ad ammettere l’affidamento diretto a favore delle società miste 
(anche se derivanti dalla dismissione di partecipazioni azionarie di imprese 
pubbliche) sembra scoraggiare l’amministrazione committente dal ricorrere allo 
strumento del PPP istituzionalizzato. Gli ultimi orientamenti della giurisprudenza 
comunitaria lasciano, infatti, presagire l’imposizione agli Enti pubblici di una duplice 
alternativa: acquistare beni e servizi da un operatore terzo (completa liberalizzazione 
o, comunque, PPP contrattuale) oppure adempiere direttamente le proprie funzioni, 
avvalendosi di società strumentali, da essi interamente partecipate. Questa 
impostazione, tuttavia, non sembra trovare un accoglimento pieno nel diritto italiano.  
 
 
2. L’esperienza italiana 
 
La figura della società mista, come modalità di gestione di servizi pubblici 
locali, è stata introdotta nel 1990 con la Legge 142/90, perché già molti Enti locali, 
anche in assenza di una previsione normativa specifica, avevano costituito, 
rifacendosi alla disciplina privatistica del Codice civile, alcune società miste per 
gestire servizi pubblici locali attraverso questi moduli procedimentali. Con la 
predetta Legge 142/90, viene introdotto un modello rigido di società con la 
previsione di una società a partecipazione pubblica prevalente e, quindi, con capitale 
sociale detenuto in maggioranza dall’Ente pubblico locale. Le altre forme di gestione 
dei servizi pubblici locali, erano quelle tradizionali: la gestione in economia e la 
concessione a terzi (che sino a quel momento era l’unico modello di 
esternalizzazione dei servizi), nonché le aziende speciali che andavano a sostituire le 
ex aziende municipalizzate dei Comuni. Nel 1992 con la Legge 498 (art. 12) è stata 
modificata la Legge 142/90 con la previsione di una società a partecipazione 
pubblica minoritaria. 
Nei Comuni e nelle Province oggi si sta affermando, sempre più, il modello 
della società di capitali a discapito dell’azienda speciale che la Legge n. 142 del 1990 
proponeva quale modello alternativo di gestione dei servizi pubblici a rilevanza 
imprenditoriale e che il TU n. 267 del 2000 incentiva ad abbandonare. Si pone 
                                               
73 Dal 31 Gennaio 2006, la Direttiva n. 2004/17/CE ha sostituito la Direttiva n. 93/38/CE in 
materia di appalti nei settori esclusi, modificandone, peraltro, l’ambito di applicazione: “ai sensi della 
presente direttiva, i diritti speciali o esclusivi sono diritti concessi da un’autorità competente di uno 
Stato membro”, riservando “a uno o più enti l’esercizio di un’attività di cui agli artt. da 3 a 7 – gas,  
energia termica, elettricità, acqua; servizi di trasporto; servizi postali – e di incidere sostanzialmente 
sulla capacità di altri di esercitare tale attività”.  
74 Si tratta degli appalti aggiudicati da un ente aggiudicatore ad un’impresa collegata, oppure 
degli appalti aggiudicati da una joint venture, composta esclusivamente da più enti aggiudicatori, 
presso un’impresa collegata ad uno di essi (art. 23 della Direttiva in esame). La disciplina comunitaria  
non si applica, inoltre, in tutti i casi in cui l’amministrazione eserciti sull’impresa affidataria  
un’influenza dominante, perché detiene la maggior parte del capitale sottoscritto dall’impresa, o 
perché controlla la maggior parte dei voti cui danno luogo le azioni, oppure perché ha il diritto di 
nominare più della metà dei membri del consiglio di amministrazione, di dirigere e di vigilare 
sull’impresa (art. 2).  
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all’attenzione il problema di considerare se le società miste siano o meno organismi 
di diritto pubblico, ai sensi del diritto comunitario. Per cercare di dare uniformità 
all’applicazione del diritto comunitario, si è creata la nozione di «organismo di diritto 
pubblico» che è fondata su tre requisiti: deve trattarsi di enti con personalità 
giuridica; l’ente deve essere istituito per soddisfare specificatamente bisogni di 
interesse generale senza carattere industriale e commerciale; il controllo dell’ente 
pubblico sul funzionamento e sulla vita del nuovo soggetto. In assenza anche di uno 
solo di questi elementi, non si può qualificare un ente come ente di diritto pubblico. 
Inoltre, il terzo elemento si riscontra in presenza di una di queste tre condizioni, 
alternativamente: finanziamento maggioritario dello Stato o di altri Enti pubblici; 
essere assoggettato al controllo di Enti pubblici od organismi di diritto pubblico; 
avere un organo di amministrazione, di vigilanza, di controllo costituito da soggetti 
dei quali, più della metà, siano nominati da Amministrazioni o Enti pubblici. 
È opportuno evidenziare che nel diritto comunitario la Corte di Giustizia 
Europea ha escluso in modo categorico, che una società mista possa considerarsi 
organismo di diritto pubblico per una parte della propria attività e organismo non di 
diritto pubblico per un’altra parte. 
Con il DPR 533 del 1996 è stata, poi, dettata la disciplina attuativa delle società 
miste ed è stato previsto espressamente, probabilmente per un difetto di normazione, 
che la scelta del socio avvenga con evidenza pubblica, con la procedura dell’appalto 
concorso, solo nella società in cui il capitale appartiene in misura maggioritaria al 
privato. La giurisprudenza ha di fatto equiparato tale fattispecie a quella della società 
mista in cui la maggioranza del capitale sociale appartiene al «pubblico», stabilendo 
che, in tutti i casi, il socio privato va sempre scelto con procedura ad evidenza 
pubblica. Successivamente, la Legge n. 127/97 (la c.d. Bassanini-bis) ha introdotto 
due novità di rilievo in materia di società miste: ha statuito la possibilità che il 
modello societario sia anche quello della società a responsabilità limitata e non 
soltanto la società per azioni, come previsto dalla Legge 142/90; ha stabilito che, nel 
procedimento per la trasformazione delle aziende speciali in società miste, il Comune 
poteva restare azionista unico della società per un tempo massimo di due anni, 
anziché di sei mesi, derogando quanto stabilito dal Codice civile.  
Il D.Lvo n. 267/2000 si limita a rimettere in ordine sistematico tutte le norme 
che si erano succedute nel tempo in tale materia. È da rilevare che, con riferimento 
alla composizione del capitale sociale, sono quattro le tipologie di società di capitali 
possibili per l’ente locale: società a capitale interamente pubblico incedibile; società 
a capitale pubblico totalitario e con caratteristiche «in house»; società mista, con 
socio privato scelto con gara ad evidenza pubblica; società mista con socio privato o 
soci privati scelti senza gara. 
Le prime tre tipologie di società usufruiscono di una posizione di vantaggio 
nell’affidamento dei servizi. Le società a capitale interamente pubblico incedibile 
possono essere affidatarie, qualora la normativa di settore non lo vieti, della proprietà 
delle reti, degli impianti e delle dotazioni, dietro corresponsione di un canone «a 
prezzo amministrato». Le stesse società possono essere affidatarie dirette della 
gestione delle reti e della committenza ad espletare le gare per l’affidamento 
dell’erogazione del servizio ai sensi dell’art.113, comma 13, del TU 267/2000. 
Le società «in house» possono essere affidatarie dirette sia della gestione delle 
reti separate dal servizio che dell’erogazione del servizio separata o meno dalla 
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gestione delle reti ai sensi dell’art. 113, comma 5, lett. c) del predetto TU 267/2000. 
Possono, altresì, essere affidatarie dirette anche dei servizi senza rilevanza 
economica. Le società miste con socio privato scelto con gara ad evidenza pubblica 
possono essere affidatarie dirette dell’erogazione del servizio ai sensi dell’art.113, 
comma 5 lett. c) del TU 267/2000. Per tutte queste società, se concessionarie di 
servizi, non vale la regola generale della scadenza al 31 Dicembre 2006 prevista per 
le concessioni in essere affidate senza gara ad evidenza pubblica.  
Come si può ben notare, nel nostro ordinamento vige un modello delle società 
miste che non coincide né con quello ipotizzato dalla Commissione Europea nel 
Libro verde né con quello «in house» previsto dalla giurisprudenza comunitaria; 
bensì un modello che, per certi versi, li comprende entrambi: da un lato, 
programmazione , regolazione e monitoraggio da parte della PA; dall’altro, gestione 
da affidare al privato. 
Le società miste previste dall’ordinamento italiano condividono, con gli 
organismi «in house», la possibilità di essere affidatarie dirette degli incarichi ad esse 
attribuiti, nonché la prevalenza della loro attività a favore dell’Ente o degli Enti 
pubblici che la costituiscono. 
Un tipo particolare di società è quella di trasformazione urbana prevista 
dall’art. 17, comma 59, della Legge 127/97, il cui dettato è integralmente riprodotto 
dall’art. 120 del TU 267/2000, così come modificato dal DL n. 269/2003 convertito 
nella Legge 326/2003. Detta norma prevede che le Città Metropolitane e i Comuni 
possano costituire, per la progettazione e la realizzazione di interventi di 
trasformazione urbana, per la commercializzazione delle aree riqualificate e per la 
gestione degli eventuali servizi pubblici, società di capitali miste pubblico-privato. 
Detta norma prevede, altresì, che: gli azionisti privati siano necessariamente scelti 
con procedure ad evidenza pubblica; le società di capitali di trasformazione urbana 
individuino e acquistino le aree sia consensualmente che mediante procedure 
espropriative avviate dal Comune o dai Comuni interessati; laddove le aree 
interessate siano di proprietà dei Comuni, dette aree siano concesse alla STU; 
l’individuazione delle aree avvenga con delibere dei rispettivi Consigli Comunali che 
potranno, altresì, dichiarare la pubblica utilità per le opere da realizzare; i rapporti tra 
l’Ente locale o gli Enti locali interessati e la Società di Capitali siano regolati da 
apposite convenzioni. La STU è, quindi, una società strettamente legata al ruolo degli 
Enti locali nell’assetto del loro territorio. 
La STU è salita agli onori della cronaca perché il DL n. 269/2003 ha previsto la 
partecipazione del Ministero dell’Economia e delle Finanze, laddove le STU 
interessino aree di proprietà del Demanio dello Stato. In virtù di detta normativa è 
possibile, pertanto, la partecipazione a queste società anche da parte dello Stato 
anche se, nel campo dell’assetto del territorio, la competenza è esclusivamente dei 
Comuni (75). 
                                               
75 Esempi di STU: il Comune di Bolzano recupera l’area circostante della stazione ferroviaria; il 
Comune di Bergamo interviene sullo scalo ferroviario; il Comune di Livorno interviene per la 
riqualificazione del tessuto urbano; il Comune di Piombino interviene per sostituire gli impianti 
industriali; il Comune di Terni interviene per promuovere il terziario avanzato; i Comuni di Formia e 
Gaeta intervengono per riqualificare il litorale Sud-Pontino; il Comune di Pescara interviene per 
recuperare aree degradate, sia della periferia urbana che degli insediamenti produttivi dimessi; il 
Comune di Napoli recupera l’area industriale nella zona orientale; il Comune di Crotone ha affidato a 
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Il sempre maggiore ricorso a forme di partenariato istituzionalizzato 
richiederebbe una presa d’iniziativa a livello comunitario per chiarire e precisare gli 
obblighi degli organismi aggiudicatori nella scelta del partner privato. 
In Italia non vi sono norme specifiche sulle procedure da seguire nella scelta 
del partner privato di una società mista, ad eccezione del caso di società a 
maggioranza privata (art. 12 della Legge 498/92 e DPR 533/96). In particolare, 
sarebbe necessario esplicitare nella normativa comunitaria la necessità di garantire 
quanto riportato nel Libro verde al punto 58, dove si afferma che la scelta del partner 
privato, quando è destinato a svolgere incarichi attribuiti tramite un atto che può 
essere definito appalto pubblico o concessione, «non può essere basata 
esclusivamente sulla qualità del suo contributo in capitali o della sua esperienza, ma 
dovrebbe tener conto delle caratteristiche della sua offerta per quanto riguarda le 
caratteristiche specifiche da fornire». Nell’ambito della codifica dei PPP di tipo 
istituzionalizzato (76), andrebbero, pertanto, inseriti concetti per finalizzare la scelta 
del partner privato sulla base di specifici progetti gestionali. È proprio la scelta tra le 
diverse proposte possibili che consentirà all’Ente pubblico di individuare la 
soluzione migliore per la gestione del servizio, a tutto vantaggio dei cittadini. Il 
semplice bandire una gara basata su criteri di scelta puramente legati ad aspetti del 
tipo «prezzo più alto» di acquisto delle quote, se ha l’obiettivo di massimizzare il 
prezzo di vendita, nulla porta sotto il profilo di qualità ed efficienza del servizio. Se 
infatti questo fosse l’unico scopo, non ci sarebbe bisogno di una nuova norma ad 
hoc, che sarebbe meramente ripetitiva dei principi immanenti nell’ordinamento che 
già impongono la cessione di beni da parte dell’Ente pubblico attraverso gara 
pubblica. 
La procedura per la scelta del partner privato, che tende a confondersi con 
quella dell’attribuzione di incarichi, dovrebbe seguire regole analoghe a quelle 
previste per gli appalti pubblici e le concessioni, concentrandosi sugli aspetti legati 
all’attribuzione dell’incarico e non limitandosi a quelli in capitale o legati 
all’esperienza del partner privato. Sostanzialmente, il partner privato parteciperebbe 
ad una procedura per attribuirsi un incarico (l’erogazione di un servizio pubblico, in 
questo caso) da svolgersi tramite una società mista a prevalente capitale pubblico 
nella quale dovrebbe, quindi, assumere un ruolo rilevante. In questo senso il Libro 
verde parla espressamente di assunzione del controllo di un’entità pubblica da parte 
di un operatore privato. Per assumere tale rilevante ruolo, il partner privato deve 
acquisire una partecipazione azionaria significativa nella società mista. Una 
partecipazione del 5% senza reali poteri all’interno della società rappresenterebbe, 
infatti, un aggiramento dell’obbligo di ricorrere a procedure di evidenza pubblica per 
affidare lo svolgimento del servizio ad un soggetto terzo. Cosa possibile solo 
                                                                                                                                     
due società la trasformazione dell’area della stazione e quella del porto; il Comune di Siracusa è 
intervenuto per rivitalizzare il Centro Storico; il Comune di Sant’Antioco è intervenuto per valorizzare 
il territorio a livello turistico. 
76 Riferito al caso di creazione di impresa ex novo nel quadro di un’operazione giuridica specifica, 
non al caso di imprese miste preesistenti che partecipano alle procedure d'aggiudicazione di appalti 
pubblici o di concessioni. Il carattere misto di un'impresa che partecipa ad una procedura di appalto 
non implica infatti alcuna deroga alle norme applicabili nel quadro dell'aggiudicazione di un appalto 
pubblico o di una concessione. Solo qualora l’impresa in oggetto abbia le caratteristiche di un’impresa 
in house, ai sensi della sentenza Teckal della Corte di Giustizia, l’amministrazione aggiudicatrice può 
tralasciare l’applicazione delle norme abituali. 
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nell’ambito dell’in house providing, con le limitazioni e l’eccezionalità prima 
ricordate (77). 
Il Libro verde sembra indicare come strada da seguire la costituzione di un 
impresa mista ex novo con una durata limitata all’esecuzione dell’incarico, scaduto il 
quale si dovrebbe svolgere una nuova gara per scegliere il partner privato di una 
nuova entità mista. Tale soluzione appare maggiormente coerente con il diritto 











                                               
77 Non è chiaro se possa essere considerata compatibile con il diritto comunitario la previsione di 
ripetere periodicamente la gara per la scelta del partner privato della società mista. Questa, una volta 
costituita, diventa un soggetto terzo e come tale, al termine del periodo di affidamento, dovrebbe 
partecipare alle procedure concorsuali al pari di altri soggetti terzi. In questo senso il Libro Verde 
ricorda che “l'applicazione del diritto comunitario degli appalti pubblici e delle concessioni non 
dipende dal carattere pubblico, privato o misto del co-contraente dell'organismo aggiudicatore”. Gli 
eventuali meccanismi per limitare nel tempo la partecipazione del soggetto privato andrebbero quindi 
meglio precisati. 
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5. L’EVOLUZIONE DEL PARTENARIATO PUBBLICO-PRIVATO 








Nell’Unione Europea il PPP ha raggiunto livelli evolutivi molto differenziati. 
Se il Regno Unito è senza dubbio il Paese più avanzato, potendo vantare il mercato 
più sviluppato, sia in termini assoluti sia in termini relativi rispetto alla popolazione, 
e una legislazione molto completa in ogni campo, negli ultimi anni anche altri Stati 
hanno registrato uno sviluppo notevole, sia per quanto riguarda il volume del 
mercato che per i provvedimenti legislativi adottati al fine di favorire il 
coinvolgimento dei privati nella realizzazione delle infrastrutture pubbliche. Tra essi, 
possono essere sicuramente individuati il Portogallo, l’Irlanda e l’Italia. 
In particolare, il Portogallo vanta un’esperienza ventennale ed è stato il primo 
tra i Paesi europei ad adottare una legislazione completa ed incentivante, tanto che, 
negli ultimi anni, si è trovato nella necessità di adottare norme più rigide che 
assicurassero la sostenibilità finanziaria delle opere più onerose. L’Irlanda si è 
soprattutto impegnata a varare una legislazione moderna e a dare molta visibilità al 
PPP ai livelli istituzionali più alti. L’Italia merita di essere annoverata tra i Paesi più 
avanzati, in quanto ha una legislazione completa ed un mercato in crescita. 
In posizione intermedia possono essere individuati Paesi come la Germania e la 
Spagna. Risultano essere meno sviluppati la Francia ed i Paesi Bassi: il mercato di 
entrambi è ancora limitato, se paragonato alla popolazione e anche il livello 
legislativo non sembra avanzato: gli ultimi provvedimenti legislativi adottati in 
Francia vanno nella direzione opposta di quelli di altri Paesi dell’Unione. 
Si analizzeranno in modo più approfondito i sei Paesi europei i quali, per le 
loro caratteristiche, possono essere utili per costruire un benchmark e per offrire 
spunti critici interessanti per l'evoluzione dei modelli di PPP nostro Paese. 
Passiamo ad analizzare, in sintesi, le esperienze acquisite nel Regno Unito. 
REGNO UNITO 
In generale, nel Regno Unito possono essere individuati due macro-modelli di 
partenariato pubblico-privato: la PROJECT FINANCE INITIATIVE (PFI) e le JOINT 
VENTURES.
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Il partenariato pubblico-privato ha avuto nel Regno Unito un successo sempre 
crescente da attribuire principalmente ai seguenti fattori: semplicità legislativa (78); 
standardizzazione contrattuale (79); ruolo attivo dell’Agenzia 4PS (80); aiuto offerto 
da Partnership UK (81); stanziamenti governativi certi (82); utilizzo delle JOINT 
VENTURES per i contratti minori (83). 
La spesa pubblica per investimenti nel Regno Unito si è ridotta negli ultimi 
anni. Nei primi anni Novanta lo Stato spendeva mediamente più del 2% del PIL in 
investimenti infrastrutturali; dal 1996 i vincoli di bilancio hanno costretto il Governo 
a ridurla progressivamente, raggiungendo il minimo storico nel 1999, con un 
rapporto pari a 1,3%. Negli ultimi anni, gli investimenti pubblici hanno mostrato 
segni di crescita, ma nel complesso risultano essere ancora sostanzialmente lontani 
dai livelli raggiunti in passato (84). 
Analizzando più approfonditamente la composizione della spesa pubblica in 
investimenti, è possibile osservare come i settori che maggiormente beneficiano di 
contributi pubblici siano quelli dell’Educazione, della Sanità, dei Trasporti e della 
Difesa. Tali settori, infatti, hanno concentrato nel 2004 il 64% circa della spesa 
                                               
78 Il modello PFI si declina in una grande molteplicità di varianti ed è in grado di adattarsi a tutti i 
settori in cui è utilizzato e a diversi contesti. Esso, infatti, non è regolato da leggi specifiche, ma da 
regolamenti di indirizzo emanati dal Ministero del Tesoro e da regolamenti tecnici pubblicati 
dall’Agenzia 4PS. È indicativo il fatto che anche Partnership UK, una società mista pubblico-privata, 
sia coinvolta nel processo regolamentativo, nel tentativo di coinvolgere i privati fin dalle prime fasi 
del processo. 
79 Il contratto standard, al quale hanno collaborato, negli anni, sia gli Enti pubblici (il Ministero 
del Tesoro e 4PS), sia gli enti privati (Partnership UK) è senza dubbio un elemento facilitatore del 
processo. Il contratto standard consente di definire un quadro di partenza certo e, quindi, di 
risparmiare molto tempo nelle prime fasi del processo. 
80 L’Agenzia 4PS è particolarmente efficiente nell’offrire il proprio supporto alle 
Amministrazioni locali, garantendo loro una valida collaborazione in tutti gli stadi del processo. 
Questa Agenzia, infatti, si preoccupa di proporre alle autorità locali tutte le alternative possibili al 
semplice finanziamento pubblico ed è stata in grado di favorire la promozione e diffusione di diverse 
forme di PPP. 
81 Frnisce un importante aiuto sia in termini di know-how, sia in termini economici. Nei contratti 
PFI non interviene né direttamente, né economicamente, ma il suo contributo a monte del processo è 
ugualmente essenziale per favorire la convergenza tra gli interessi dei privati e i bisogni del pubblico. 
Nei contratti di minor valore, per i quali i lunghi tempi di contrattazione e di offerta scoraggiano 
l’intervento dei privati, Partnership UK interviene economicamente, partecipando al 50% del capitale 
delle società Partnership for Health e Partnership for School (le quali, a loro volta, partecipano al 20% 
della Joint Venture). 
82 Il governo, annualmente, stanzia in sede di bilancio le risorse da destinare ai Ministeri e alle 
autorità locali (per i programmi BSF e LIFT) per pagare i canoni da versare ai privati. Ciò costituisce 
un elemento di grande chiarezza sia per le autorità pubbliche, le quali, nel momento in cui emettono 
un bando di gara, sanno con certezza se esso dispone della necessaria copertura finanziaria, sia per i 
privati, i quali, presentando le proprie offerte, sono sicuri che gli stanziamenti governativi siano 
sufficienti. 
83 Al modello PFI si riconosce il limite fondamentale di determinare tempi e costi di offerta molto 
elevati: essi, inoltre, non sono comprimibili e riducono i margini di guadagno degli investimenti, 
rendendoli negativi nel caso di contratti di entità non elevata (tipicamente, inferiore a 20 £ mm). Per 
coinvolgere anche i privati di dimensioni minori e per convincerli ad assumersi il rischio di impresa 
anche in questi casi, nel Regno Unito vengono utilizzate le Joint Ventures, che consentono di far 
affluire i capitali privati, garantendo una condivisione del rischio con il settore pubblico. 
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DISTRIBUZIONE SETTORIALE DELLA SPESA PUBBLICA PER INVESTIMENTI NEL REGNO UNITO (2004) 
 































INVESTIMENTI PUBBLICI E PRIVATE FINANCE INITIATIVE (1992-2003;  £ MLD) 
 















ANDAMENTO DEGLI INVESTIMENTI PFI (2000-2003; £ MLD) 
 















1) Comprende Scozia, Galles e Irlanda del Nord 
2) Comprende i trasferimenti a Dipartimenti Centrali 
 
CONTRATTI PFI CONCLUSI (APRILE 2003) 
 
FONTE Ministero del Tesoro - Regno Unito - Office of Government Commerce, 2003  
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totale, pari a 16,7 £ mld. In particolare, la Difesa è il settore che assorbe più risorse, 
con il 24% del totale. 
Gli investimenti in opere pubbliche sono finanziate da tempo sia con capitali 
pubblici, sia con capitali privati. Nel corso degli anni Ottanta il Governo ha 
intrapreso con decisione la strada delle privatizzazioni e nel 1992 ha varato una 
riforma legislativa strutturale al fine di coinvolgere i privati nella realizzazione delle 
opere pubbliche: tale riforma ha preso il nome di PFI (PRIVATE FINANCE INITIATIVE). 
Nei primi anni i risultati non sono stati pari alle aspettative, ma, a partire dal 2001, 
anno in cui sono state introdotte alcune importanti modifiche legislative, i capitali 
privati hanno iniziato ad affluire in modo consistente, fino a superare, nel 2003, 
quelli pubblici. Il tasso di crescita composto annuo degli investimenti privati tra il 
2000 e il 2003 è stato pari al 115%, a dimostrazione dell'esponenziale sviluppo delle 
esperienze di partenariato pubblico-privato nel Regno Unito. All’aprile 2003 i 
contratti PFI conclusi erano 568, per un valore capitale complessivo pari a 35,6 £ 
Mld. In particolare, il settore dei trasporti attrae la maggior parte dei capitali (58%) e 
comprende anche la più grande opera di PPP, ovvero la metropolitana di Londra, per 
un valore stimato di circa 3 £ mld; il settore della Sanità attrae, invece, il più alto 
numero di contratti. 
GERMANIA 
La spesa pubblica per investimenti è progressivamente scesa dopo la 
riunificazione, fino a praticamente dimezzarsi in undici anni (dal 1992 al 2003). A 
seguito della riunificazione gli investimenti sono aumentati notevolmente, a causa 
della necessità di colmare il ritardo infrastrutturale della Germania dell’Est nei 
confronti di quella occidentale (85). A partire dalla seconda metà degli anni Novanta, 
i vincoli del Trattato di Maastricht e il rallentamento economico hanno imposto di 
diminuire la spesa pubblica per investimenti, che nel 2003 è stata pari a circa l'1,5% 
del PIL. Gran parte della spesa pubblica per investimenti si concentra nel settore dei 
trasporti, ma anche l’Educazione e i Servizi sociali assorbono in tutto più di un terzo 
del totale (35%). “Altro” è un’aggregazione e comprende, tra gli altri, la Difesa, 
l’Ambiente etc. I progetti finora completati costituiscono solo l’8% del totale e, tra i 
progetti in essere, sono inclusi anche alcuni progetti di procurement, per i quali 
l’esito potrebbe non essere positivo. In valore il mercato dei progetti in essere 
ammonta a 17,7 € Mld, è il terzo in Europa, dopo Regno Unito e Italia. A differenza 
dei progetti completati, che riguardano esclusivamente il settore dei trasporti, i 
progetti in essere coinvolgono un numero più ampio di settori. Il settore trasporti, 
soprattutto strade e metropolitane leggere, vale il 60% del mercato; il settore difesa 
conta per il 37%, ma consiste in unico grande progetto di partenariato tra il Ministero 
della Difesa ed alcune multinazionali del settore IT (Isic-21 Hercules IT project, che 
coinvolge Computer Science Co., Mobilcom e EADS), attualmente in corso di 
approvazione (86).
                                               
85 Il Governo si pose l’obiettivo di colmare il divario tra Est e Ovest in circa dieci anni, ritenendo 
che tale politica espansiva avrebbe anche giovato all’economia tedesca. 
86 Il partner scelto nella prima fase si è ritirato, annunciando di non ritenere il progetto 
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DISTRIBUZIONE SETTORIALE DEGLI INVESTIMENTI NELL SETTORE PUBBLICO IN GERMANIA (2002) 
 
















DISTRIBUZIONE DEI PROGETI IN ESSERE IN GERMANIA AL 2003 
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In Germania concettualmente possono essere individuati due modelli peculiari 
di partenariato pubblico-privato, entrambi relativi al settore dei Trasporti: Modello 
A; Modello F. 
Il Modello A fu introdotto con il primo programma di privatizzazione delle 
autostrade, nel 2001, con l’obiettivo di coinvolgere i privati nei lavori di 
allargamento delle autostrade. A distanza di anni, questo modello non si è ancora 
sviluppato significativamente, anche perché gli automobilisti tedeschi stentano ad 
accettare l'introduzione di pedaggi autostradali. Esso prevede che il Governo e 
l’operatore privato scelto compartecipino ai lavori di ammodernamento 
(generalmente con una quota del 50%, ma può essere deciso diversamente) e che, al 
termine dei lavori, ai grossi veicoli commerciali (TIR) sia imposto di pagare un 
pedaggio per l'utilizzo dell'infrastruttura. Tale pedaggio non viene riscosso ai caselli, 
ma utilizzando un sistema di rilevazione satellitare al quale tutti i TIR devono essere 
collegati per poter accedere all’autostrada. L’operatore privato ripaga il proprio 
investimento incassando una percentuale dei pedaggi, che vengono raccolti 
direttamente dallo Stato. 
Il Modello F ha invece campi di applicazione più specifici: è stato creato per 
favorire la partecipazione dei privati nella realizzazione di tunnel, ponti, passi 
montani e strade regionali (sono escluse le autostrade). Il finanziamento è 
interamente a carico dei privati, i quali si impegnano a costruire e gestire l’opera per 
tutta la durata del contratto: l’aspetto progettuale è di competenza dell’autorità 
pubblica concedente e l’operatore privato ha scarsi margini di negoziazione, dovendo 
agire come esecutore dei lavori. In questo modello l’operatore è autorizzato a 
raccogliere direttamente i pedaggi, imposti a tutti i veicoli, e a trattenerli del tutto per 
ripagare il proprio investimento. 
La Germania non ha ancora approvato una regolamentazione organica relativa 
al PPP. I principali atti normativi approvati sono: Decreto del Ministro per la 
Cooperazione Economica e lo Sviluppo, 1999 (87); Heavy Goods Vehicle Act, 2002 
(88); Trunk Road Construction Private Finance Act (TRCPF Act), 1994 (89). 
Gli attori coinvolti nei modelli di partenariato pubblico-privato tedeschi sono i 
seguenti: Governo federale; Lander; FCC (FEDERAL COMPETENZ CENTRUM); Centri di 
eccellenza regionali; Operatori privati (90). 
                                               
87 Il Decreto del Ministro per la Cooperazione economica e lo Sviluppo del 1999 costituisce un 
indirizzo di comportamento futuro delle Pubbliche Amministrazioni, definendo le linee guida per 
l’introduzione del PPP in Germania. 
88 L'Heavy Goods Vehicle Act riguarda solo il modello A: venne approvato perché fino ad allora 
non era consentito l'imposizione di un pedaggio per l’utilizzo delle autostrade, considerate a pieno 
titolo un bene pubblico. Per rendere accettabile la nuova norma, si decise di imporlo soltanto ai TIR e 
non alle automobili. 
89 Il Trunk Road Construction Private Finance Act si rese necessario per consentire agli operatori 
privati di raccogliere i pedaggi su alcuni tipi di strade ben circostanziati: i tunnel, i passi montani e 
alcune strade regionali. 
90 Il Governo federale concede i contributi per i progetti di maggiore rilevanza. Inoltre, ha 
costituito e coordina il FCC (l’unità di partenariato pubblico-privato). I Länder, ovvero gli stati 
federali, hanno pieno potere in materia legislativa nel campo dei Trasporti, della Sanità e della Scuola 
e hanno potere decisionale completo su ogni progetto ad essi relativo. Coordinano, inoltre, i Centri di 
eccellenza regionale e sono autorizzati dalla legge ad approvare o vietare qualsiasi progetto, anche se 
approvato in precedenza dallo Stato centrale. Il FCC (FEDERAL COMPETENZ CENTRUM) è un ente 
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Gli operatori privati hanno il compito di finanziare, costruire e gestire 
l’infrastruttura e, a seconda del modello, incassare direttamente i pedaggi. 
In conclusione, il mercato del PPP tedesco appare arretrato rispetto a quello di 
altri Paesi, sia dal punto di vista del valore di mercato, sia dal punto di vista 
legislativo. Il motivo fondamentale può essere ravvisato nell’eccessiva 
decentralizzazione delle decisioni, che toglie potere al Governo centrale, a favore dei 
Länder. Questi ultimi, essendo maggiormente sottoposti all’influenza delle autorità e 
delle imprese locali, hanno instaurato una legislazione molto protettiva degli interessi 
locali, chiudendo di fatto il mercato alle imprese non tedesche. 
L’Unità centrale PPP (FCC) svolge teoricamente il ruolo di coordinamento e di 
indirizzo per i centri di eccellenza locale, ma in realtà questi ultimi godono di grande 
autonomia decisionale, dato che le autorità locali hanno costituzionalmente potere di 
veto su qualsiasi decisione presa dal Governo che le riguardi, eccezion fatta per 
alcune, circostanziate, materie di carattere nazionale. 
Il terzo limite del modello di PPP tedesco è più di carattere socio-politico; il 
ruolo dello Stato in questo Paese, infatti, è sempre stato considerato essenziale ed il 
suo comportamento più efficiente anche di quello delle aziende private. Secondo la 
visione tedesca, tutto ciò che non è strettamente privato e non viene consumato nella 
sfera personale deve essere offerto dallo Stato o da un Ente pubblico.  
FRANCIA 
La spesa pubblica per investimenti in Francia negli ultimi 7 anni è leggermente 
diminuita (91), ma nel complesso si è mantenuta su livelli abbastanza elevati, 
soprattutto se confrontata con quelli degli altri principali Paesi europei. Storicamente 
la spesa pubblica è stata sostenuta, vista la tendenza dello Stato a centralizzare le 
proprie funzioni e la propensione dei cittadini ad accettare una tassazione elevata 
(92). Anche nei periodi di rallentamento economico il Governo tende a sostenere 
l’economia mantenendo elevata la spesa e questo spiega il motivo per cui, nonostante 
il vincolo imposto dal Trattato di Maastricht, la spesa pubblica per investimenti in 
percentuale sul PIL tra il 1995 e il 2002 è rimasta superiore al 3%. 
Il mercato del PPP in Francia ha grandi potenzialità. Il valore totale cumulato 
dei progetti, stipulati e in fase di approvazione, al 2003 è di 13,1 € Mld. Il 50% dei 
contratti stipulati (pari a 6,55 € mld) appartiene al settore dei trasporti, il 38% (pari a 
4,98 € mld) al settore della Difesa, solo il 2% alla Sanità, mentre il restante 10% 
classificato come “Altro” è costituito in gran parte da un contratto relativo alla 
costruzione di 10 carceri, che però è in corso di formalizzazione.
                                                                                                                                     
creato dal Governo nel 2002, retto da uno Steering Committee composto da industriali, banchieri e 
politici. Esso raccoglie le esperienze di PPP, sia a livello nazionale sia a livello internazionale, e le 
rende disponibili al settore pubblico. Formula, altresì, le proprie raccomandazioni per le autorità 
pubbliche al fine di strutturare i modelli di PPP in Germania e offre consigli sui metodi da utilizzare 
nei progetti in vigore, nonché supporto economico ai progetti pilota. È necessario sottolineare, però, 
che, nel caso i Lander si siano dotati di centri di eccellenza regionali, in questi Länder il potere del 
FCC è molto limitato. I centri di eccellenza regionali sono unità di partenariato pubblico-privato 
presenti, finora, solo in 4 Länder (Westfalia, Schleswig-Holstein, Saxony-Anhalt, Baden-
Wurtenberg). 
91 In percentuale rispetto al PIL. 
92  La pressione fiscale in Francia risulta essere la più elevata in Europa, dopo quella di Svezia, 
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Pertanto, il contesto normativo del PPP francese è costituito da tre atti: Legge 
591, 2 Luglio 2003 (93); Ordonnance 16 Giugno 2004 (94); Decreto del Primo 
Ministro, 19 Ottobre 2004 (95); 
In sintesi, il mercato del PPP francese è caratterizzato sia da alcuni aspetti 
positivi, sia da determinati limiti che dovrebbero essere risolti. Da un punto di vista 
legislativo, si sottolinea come il contesto normativo sia ancora arretrato rispetto a 
quello presente in altri Paesi europei. L’unità centrale di PPP, ad esempio, è stata 
creata alla fine del 2004 e non è ancora pienamente operativa; inoltre, non sono stati 
ancora pienamente regolamentati modelli di partnership, tanto che l’unico modello 
effettivamente impiegato è quello della concessione.  
Un altro potenziale vincolo allo sviluppo del PPP è rappresentato da una 
clausola inserita nell’Ordonnance del 16 Giugno 2004, che stabilisce che la scelta di 
un partner privato debba essere accuratamente motivata dall’autorità pubblica locale 
al Ministero del Tesoro, perché essa sia approvata. 
Le potenzialità del mercato francese sono, comunque, notevoli, soprattutto per 
i seguenti motivi: spesa pubblica elevata; propensione delle autorità pubbliche a 
incentivare il partenariato pubblico-privato. 
Infatti, la spesa pubblica per investimenti è attualmente di gran lunga la più alta 
in Europa, grazie alla tassazione elevata e alla propensione del Governo a sostenere 
l’economia nazionale con interventi pubblici: ciò rappresenta una grande opportunità 
per i capitali privati di sostituirsi a quelli pubblici. I vincoli di bilancio imposti dal 
Trattato di Maastricht, inoltre, spingeranno certamente le autorità pubbliche a cercare 
capitali privati per finanziare le infrastrutture. 
SPAGNA 
Nel corso degli ultimi anni, la spesa pubblica per investimenti in Spagna si è 
mantenuta elevata rispetto al PIL. Negli ultimi cinque anni, la Spagna ha investito 
una percentuale relativamente elevata di risorse pubbliche per la realizzazione di 
infrastrutture; è possibile individuare tre motivi fondamentali che spiegano tale 
trend: la Spagna soffre di un grave ritardo infrastrutturale che deve essere colmato 
per raggiungere gli standard degli altri principali Paesi europei: sebbene negli ultimi 
decenni la situazione sia sensibilmente migliorata (specialmente, nel campo dei 
trasporti), nei prossimi anni il Governo dovrà continuare ad investire significative 
risorse per infrastrutture; il Paese ha beneficiato di un significativo volume di 
                                               
93 La Legge 591 del 2 Luglio 2003 è una legge-quadro che ha dato potere al governo di emanare 
decreti legislativi per dare impulso al mercato del PPP, definendo norme per regolare i nuovi contratti, 
stabilendo i processi, i ruoli degli attori coinvolti, nonché le forme di investimento necessarie alla 
realizzazione delle infrastrutture da parte dei privati. 
94 L’Ordonnance del 16 Giugno 2004 prevede che: l’autorità pubblica che ha la necessità di 
realizzare un’infrastruttura debba valutare tutte le opportunità, scegliendo quella più conveniente; ogni 
progetto debba rispettare il principio della trasparenza e della concorrenza; ogni progetto debba essere 
approvato dal Ministero dell’Economia e delle Finanze; la scelta di un PPP debba essere motivata. 
95 Il Decreto del Primo Ministro del 19 Ottobre 2004 ha creato un organismo dedicato, l’Unità 
Les Partenariats Public Privè, i cui membri sono nominati direttamente dal Ministero dell’Economia e 
delle Finanze, e che svolge le seguenti attività: fornisce consigli sulla convenienza dei progetti; assiste 
le autorità pubbliche nel quadro dell’elaborazione dei progetti; fornisce assistenza durante la 
negoziazione contrattuale; elabora un rapporto annuale sulle esperienze nazionali e internazionali; 
collabora con i corpi legislativi per l’elaborazione dei nuovi modelli di partenariato pubblico-privato. 
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finanziamenti provenienti dall’Unione Europea (96); il ciclo economico favorevole 
di cui gode da diversi anni, ha permesso alla Spagna di acquisire risorse pubbliche da 
destinare alle infrastrutture (il PIL, tra il 1999 e il 2003, è cresciuto mediamente del 
5,3% all’anno a prezzi correnti). 
Gli investimenti pubblici nel 2002 ammontavano a 24,4 € Mld e si concentrano 
per oltre il 60% nei settori Affari economici, Edilizia e Educazione. Il settore Affari 
economici comprende diversi dipartimenti, tra i quali i Lavori pubblici ed i Ministeri 
dell’Industria, del Commercio e Artigianato; comunque, in prima approssimazione la 
maggior parte di questi investimenti è destinata alle infrastrutture di trasporto. Il 
settore Edilizia sociale riguarda, invece, la costruzione di edifici residenziali (edilizia 
popolare) e di uso pubblico (es.: biblioteche, stadi, etc.). 
In generale, il mercato del partenariato pubblico-privato spagnolo è molto 
promettente e si prevede che ammonterà a circa 45 € Mld nel 2007. Il Governo ha 
approvato un piano infrastrutturale per il periodo 2003-2007 di 103 € Mld ed ha 
posto come obiettivo un livello di compartecipazione dei privati pari ad almeno il 
20% del totale (25 € Mld). Aggiungendo a tale ammontare le opere di competenza 
locale, i capitali privati dovrebbero così raggiungere il valore di 45 € Mld. Al 2003, 
in ogni caso, il valore dei progetti completati era di 4,7 € mld. I progetti in 
esecuzione ad aprile 2003 ammontavano, invece, a 8,13 € mld. 
Nel mercato spagnolo del partenariato pubblico-privato si possono individuare 
due modelli: le concessioni; i contratti DBFO con pedaggio ombra. 
Le concessioni sono di gran lunga il modello più impiegato alla data: il 94% 
dei contratti completati o in esecuzione (12 € Mld su 12,7 € Mld) (97) utilizza, 
infatti, questa forma di PPP. Le concessioni sono utilizzate soprattutto nel settore dei 
Trasporti e dal 2003 sono regolate da una nuova legge (Legge 13/24 Maggio 2003). I 
contratti DBFO con pedaggio ombra presentano attori e processi simili a quelli delle 
concessioni, ma prevedono un differente modello di funzionamento. Essi sono 
utilizzati nel settore dei trasporti (alcuni tratti autostradali) e della Sanità (8 ospedali 
di Madrid, in costruzione). A differenza delle concessioni non sono utilizzati a livello 
nazionale, ma soltanto locale, essendo regolati da leggi regionali. 
Nel 2003 è stata emanata una nuova legge (n. 13/2003), che regolamenta le 
concessioni, con l’obiettivo di rendere più flessibile l’estinzione del debito da parte 
dell’operatore privato e di accrescere le garanzie in capo agli istituti di credito 
finanziatori. 
Gli attori coinvolti nella concessione sono: l’autorità pubblica; • il 
concessionario; gli utenti. 
L’autorità pubblica stabilisce quali sono le infrastrutture che devono essere 
realizzate e quali le caratteristiche che esse devono avere; predispongono il 
programma pluriennale delle infrastrutture, nonché il progetto definitivo dell’opera. 
Nel caso di opere particolarmente onerose, lo Stato può partecipare con contributi 
diretti o crediti agevolati.
                                               
96 I Fondi strutturali dell’Unione Europea vengono elargiti ai Paesi il cui reddito procapite è 
inferiore al 70% della media UE; tali Paesi sono: Spagna, Portogallo e Grecia. L’Irlanda non 
appartiene più a questo gruppo, dato che il suo reddito procapite ha superato la media europea.  
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Il concessionario partecipa alla gara per la concessione e, in caso di 
aggiudicazione, costruisce l’infrastruttura nei tempi previsti, attraverso la creazione 
di una SPV (SPECIAL PURPOSE VEHICLE). Ha il diritto di gestire l’opera per tutta la 
durata del contratto, occupandosi della manutenzione e riscotendo direttamente le 
tariffe per ripagare l’investimento, nonché i debiti contratti con i finanziatori. Gli 
utenti beneficiano dell’infrastruttura, senza che essa abbia rientri nella fiscalità 
generale, e pagano il pedaggio in funzione dell’uso. 
Il mercato del PPP in Spagna non sembra essere più avanzato di quello di altri 
Paesi e nemmeno di quello italiano. Non è stata ancora costituita un’unità centrale di 
coordinamento, né è stata emanata una legislazione organica. Ciò premesso, due 
caratteristiche di questo mercato sono particolarmente interessanti: la nuova legge 
sulle concessioni; il largo utilizzo delle concessioni con pedaggio ombra per le strade 
regionali. 
La nuova legge sulle concessioni ha posto le basi per creare un quadro 
normativo favorevole al ricorso a forme di partenariato tra il settore pubblico e il 
settore privato, garantendo, da un lato, maggiore flessibilità nell’accesso al debito per 
le imprese e, dall’altro, strumenti più efficaci per le banche per difendere i propri 
interessi. La seconda particolarità del mercato spagnolo è il frequente ricorso al 
pedaggio ombra per le strade regionali. Poiché non è pensabile richiedere un 
pedaggio per le strade diverse dalle autostrade, le autorità regionali spagnole, in 
carenza di fondi, hanno utilizzato in modo efficace questo strumento, al fine di dotare 
il proprio territorio di vie di comunicazione moderne. 
REPUBBLICA DI IRLANDA 
La spesa pubblica per investimenti è cresciuta a ritmi molto elevati tra il 1995 e 
il 2002: è raddoppiata se si considera il rapporto di tale valore rispetto al PIL. Questo 
dato risulta ancor più significativo se si considera che in tale intervallo temporale il 
PIL è aumentato del 150%, passando da 52 € mld nel 1995 a 128 € mld nel 2002 in 
valore assoluto. La spesa assoluta per investimenti, pertanto, è aumentata 
complessivamente di circa il 400% (98). 
I motivi di un aumento così consistente devono essere attribuiti a diversi 
fattori: il boom economico del Paese, che ha consentito di investire una sempre 
maggior quantità di risorse nelle infrastrutture; il ritardo infrastrutturale di cui 
l’Irlanda soffriva e, in parte, ancora oggi soffre, specialmente nel settore dei trasporti 
e del trattamento delle acque; l’afflusso di un valore significativo di risorse 
comunitarie. Il Ministero dell’Economia prevede che nel 2008 il rapporto spesa per 
investimenti su PIL supererà il 6%, risultando così il più alto in Europa. 
Analizzando la spesa settoriale, è possibile osservare come essa sia 
relativamente elevata in tutti i settori e, in particolare, nei trasporti e nell’edilizia 
(sociale e pubblica). 
I trasporti assorbono il 27,2% della spesa totale in investimenti, mentre 
l’edilizia (sia sociale, sia residenziale) assorbe il 28%: ciò è dovuto al fatto che la 
popolazione è in forte crescita e al contempo sono necessarie opere di bonifica di 
vaste aree suburbane. Rispetto ad altri Paesi europei, si nota la bassa incidenza delle 
spese per la sanità: il motivo risiede nel fatto che metà delle popolazione irlandese ha 
meno di 25 anni ed è il Paese più giovane in Europa. L’alta spesa per l’energia è, 
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invece, dovuta al sempre maggior fabbisogno dell’economia (il PIL è cresciuto del 
150% in soli sette anni). 
A fronte di un tale aumento della spesa pubblica, il Governo, 
comprensibilmente, sta incentivando l’intervento dei privati, ma gli sforzi non hanno 
ancora trovato grande riscontro. Confrontando i dati relativi al valore dei progetti per 
i quali l’autorità pubblica ha richiesto l’intervento dei privati (al febbraio 2005) e 
quelli relativi ai progetti già finanziati (alla stessa data), si osserva una rilevante 
differenza. Per quanto riguarda i primi progetti, quelli relativi ai trasporti 
comprendono la metropolitana di Dublino (3,4 € mld), per la quale non è stato ancora 
trovato un operatore disponibile ad assumersi il rischio, e tre autostrade (99). 
I progetti già finanziati, invece, riguardano i trasporti (un ponte e due 
autostrade) e l’edilizia sociale (un grande complesso immobiliare di Dublino). 
I modelli di PPP utilizzati in Irlanda possono essere ricondotti sostanzialmente 
a due modelli: le concessioni; i contratti DBFO con pedaggio ombra. 
Questi due modelli hanno in comune il contesto normativo, le fasi e gli attori 
coinvolti, che saranno analizzati congiuntamente; diversi sono i meccanismi di 
funzionamento, in quanto nelle concessioni gli utenti pagano una tariffa per l'utilizzo 
dell’infrastruttura, mentre nei contratti DBFO l’autorità pubblica si sostituisce agli 
utenti nel pagamento del canone di utilizzo 100. 
PORTOGALLO 
La spesa pubblica per investimenti si è mantenuta costante tra il 1995 e il 2002: 
il tasso di crescita composto annuo è stato pari a –0,7%. Nella seconda metà degli 
anni Novanta, il Paese ha visto la propria economia crescere a un ritmo molto 
sostenuto e la spesa è aumentata di circa mezzo punto percentuale; in seguito, gli 
sforzi per rispettare i vincoli del Trattato di Maastricht e il rallentamento economico 
(101) hanno costretto il Governo a diminuire la spesa, riportandola sostanzialmente 
ai livelli del 1995 (3,8% nel 2002). La spesa pubblica totale per investimenti 
ammontava, nel 2002, a 4,6 € mld. 
Gli investimenti pubblici in infrastrutture si concentrano soprattutto nei settori 
dei Trasporti, dell’Edilizia e dell’Educazione. Il settore “Affari Economici”, 
comprende diverse voci, tra le quali si trovano i contributi all’industria, al 
commercio, etc., ma la principale è quella relativa alle infrastrutture di trasporto. Il 
settore “Edilizia” comprende gli investimenti in edilizia residenziale e gli 
investimenti in edifici pubblici amministrativi: gli stadi, i teatri, i centri sportivi sono, 
invece, compresi nei settori “Cultura, Sport e Divertimento”. 
                                               
99 Fonte: DLA Group, op. cit. 
100 L’Irlanda ha già approvato numerose leggi per favorire e regolare il PPP. Le principali sono: 
State Authority PPP Act, 2002 che stabilisce i poteri dello Stato centrale al fine di costruire 
infrastrutture in partnership con i privati, consentendo anche la creazione di JOINT VENTURES; Public 
Procurement Law, 2002, che fissa le regole che le autorità pubbliche devono rispettare nel rilasciare 
una concessione e, più in generale, l’autorizzazione ad effettuare i lavori pubblici; National 
Development Finance Agency Act, 2003 che ha creato l’unità tecnica delle partnership, la National 
Development Financial Agency (NDFA); Transport Railway Infrastucture Act, 2001, che è molto più 
settoriale, in quanto ha lo scopo di reperire i fondi, anche privati, per le infrastrutture ferroviarie.  
101 Il Governo ha superato negli ultimi due anni la soglia del 3% nel rapporto deficit/PIL e ha 
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Il mercato del PPP in Portogallo è stato tra i primi a nascere in Europa e si è 
sviluppato in molti settori, anche se i trasporti svolgono un ruolo di primo piano.  
Una peculiarità del mercato PPP portoghese è la specializzazione settoriale dei 
modelli di partenariato. In particolare, sono state regolamentate due forme di PPP nei 
settori dei Trasporti e della Sanità. 
Il modello dei Trasporti comprende sia la concessione con pedaggio reale, nella 
quale l’esborso del settore pubblico è inesistente e gli utenti pagano il pedaggio ogni 
volta che utilizzano l’infrastruttura, sia il modello con pedaggio ombra, nel quale lo 
Stato versa un canone annuale. Si noti che in Portogallo questi modelli sono molto 
simili e l’unica differenza è quella appena descritta. 
I modelli portoghesi di PPP del settore dei trasporti sono regolati dalle seguenti 
leggi: Decreto legge 9/97, 1997 che ha introdotto il contratto di concessione in 
Portogallo. Esso regola il processo di assegnazione della concessione, stabilendo che: 
la scelta deve essere eseguita in due fasi; alla seconda fase accedono i due operatori 
che sono stati considerati migliori; Legge 18/03, 2003 che ha introdotto l’Unità di 
PPP (Parcerios Publico Privada). Le nuove norme prevedono che tutti i progetti 
debbano ricevere l’autorizzazione del Ministero dell’Economia, il quale, sentita 
l’Unità PPP, valuta la sostenibilità finanziaria dell'opera. Questa legge riguarda 
solamente i contratti stretti dai privati con lo Stato e le Regioni, mentre non si applica 
a quelli stipulati dai Comuni. 
In conclusione, il Portogallo ha cercato di replicare l’esperienza inglese per 
dare impulso al PPP. Ciò ha dato risultati positivi soprattutto nel settore dei trasporti 
e in quello della Sanità (102). In ogni caso, è interessante notare come in un Paese 
molto evoluto nel PPP si sia scelto di dare vita a una forte specializzazione settoriale, 
creando un modello ad hoc per la Sanità, con vincoli legislativi definiti 
appositamente per le strutture ospedaliere. 
 
                                               
102 Nel settore dei trasporti, il largo utilizzo delle concessioni a pedaggio ombra ha permesso di 
creare, negli anni Novanta, una rete autostradale moderna ed efficiente, senza pesare eccessivamente 
sui fondi pubblici e senza dover imporre alcun pedaggio agli utenti. Questo modello è stato, però, 
eccessivamente utilizzato, come dimostra il fatto che il Governo ha introdotto il pedaggio reale su 
alcune tratte. Per quanto riguarda il settore della Sanità, la riforma è stata da poco introdotta e in parte 
non ancora completata, pertanto non si possono trarre conclusioni sulla sua validità. 
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Nell’ultimo quinquennio si osserva il peggioramento del debito pubblico e la 
riduzione delle risorse, pur restando prioritario l’investimento nelle grandi 
infrastrutture. Il tema della spesa pubblica ha inciso anche sul settore delle opere 
pubbliche, soprattutto a livello locale. In breve, le risorse diventano il tema chiave di 
uno sviluppo territoriale nei prossimi anni per realizzare le grandi infrastrutture 
previste e avviate, ma anche per innescare dinamiche di riqualificazione e nuova 
infrastrutturazione urbana e territoriale a livello locale, mantenendo a regime il 
motore delle opere pubbliche che tanta parte ha avuto nel sostegno della nostra 
economia in questi anni e nel quale ancora dobbiamo fare affidamento in attesa della 
ripresa economica. 
La soluzione che il mercato ha di fronte per raggiungere questo obiettivo è 
l’utilizzo congiunto di risorse pubbliche e private. Il Sistema delle Camere di 
Commercio Italiane, profondamente consapevole di questi scenari, ha inteso avviare 
già da alcuni anni, attraverso un’iniziativa di Unioncamere e della Camera di 
Commercio di Roma - promossa dal Ministero dell’Economia e delle Finanze e 
dall’Unità Tecnica della Finanza di progetto del CIPE -, L’OSSERVATORIO NAZIONALE 
DEL PROJECT FINANCING (103), ormai un punto di riferimento per gli operatori 
istituzionali e di mercato del nostro Paese sull’andamento del PPP. 
A queste complessità se ne aggiungono altre legate al contesto normativo e alla 
sua evoluzione, anche con riferimento al rapporto dell’Italia con l’Europa. In 
particolare, la conclusione della procedura di ricorso UE presso la Corte di Giustizia 
per quanto concerne gli aspetti afferenti il PPP; la possibilità in definitiva di 
proseguire sulla «via italiana» al promotore e la piena comprensione del ruolo 
giocato dallo sviluppo del «dialogo competitivo» rappresentano aspetti importanti 
per l’eliminazione di ogni incertezza per lo sviluppo di questo mercato. 
                                               
103 Esso si propone di affiancare al proprio ruolo diretto di attore per la promozione e 
realizzazione di infrastrutture territoriali, quello di sostegno di questo nuovo e strategico mercato che 
deve maturare e crescere, che ha bisogno innanzitutto di dati affidabili e costantemente aggiornati, ma 
anche di nuove competenze, di formazione, di soggetti realizzatori, di esperienze tipo e casi di 
successo. In definitiva, del consolidarsi di una nuova cultura presso tutti gli attori del PPP. 
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Nell’anno 2004 il mercato del PPP rappresenta l’11,4% del mercato complessivo dei 
Lavori Pubblici nel nostro Paese: cioè oltre 4,6 miliardi di Euro su 40,1 complessivi 
destinati alla realizzazione di Opere Pubbliche. Una crescita di molti punti 
percentuali rispetto al 6,6% del 2002. Inserendo nelle valutazioni anche gli avvisi per 
la ricerca del promotore, che non sempre portano ad una risposta daparte del mercato 
e alla finalizzazione di un vero e proprio bando, tale peso è salito nel 2004 al 29,2%, 
un dato che possiamo certamente assumere come indicativo delle dimensioni della 
domanda e delle effettive potenzialità del PPP. 
Il numero degli affidamenti è poi arrivato nel 2004 al 25% delle gare di PPP 
bandite, era del 14% nel 2002, mostrando l’avvenuto assestamento del mercato 
rispetto al primo avviamento. 
l dati del primo semestre del 2005 tratti dall’OSSERVATORIO NAZIONALE DEL 
PROJECT FINANCING mostrano una crescita del 13% nel numero e del 48% del valore 
bandito rispetto allo stesso periodo dell’anno precedente, ma soprattutto emerge il 
dato straordinario relativo al «peso» che il PPP, in termini di gare pubblicate e, 
quindi, depurato dalle selezioni per la ricerca del promotore, ha già assunto in tale 
periodo rispetto al mercato delle Opere Pubbliche nel suo complesso: ben il 37%. 
La lettura dei dati rilevati dall’OSSERVATORIO NAZIONALE DEL PROJECT 
FINANCING consente di evidenziare le caratteristiche specifiche di questo mercato. 
Sono i Comuni della fascia tra i 5.000 e 50.000 abitanti a individuare nel PPP una 
strada da perseguire per trovare un nuovo equilibrio tra contrazione delle 
disponibilità finanziarie pubbliche ed esigenze di crescita dei servizi collettivi. La 
domanda di queste Amministrazioni riguarda, soprattutto, opere che vanno ad 
impattare sui processi di riqualificazione urbana, intesa nell’accezione più ampia di 
dotazione di servizi alla popolazione: impianti sportivi, centri commerciali, 
parcheggi, queste le tipologie più richieste e che costituiscono la quota più rilevante 
in termini di numero. Rilevante risulta anche la quota delle opere volte a garantire 
quelli che vengono comunemente definiti come servizi essenziali, innanzitutto le reti 
(idriche ed energetiche), ma anche lo smaltimento dei rifiuti e i servizi cimiteriali. 
Riguardo alle diverse procedure che rientrano nel PPP un’attenzione particolare 
va riservata alla concessione di costruzione e gestione, che costituisce lo strumento 
specifico, quello su cui maggiormente si misura ancora il successo del nuovo 
mercato. Una concessione di costruzione e gestione che si presenta con una duplice 
possibilità procedurale: da un lato la forma «tradizionale» e regolata dall’ex articolo 
19 della Legge Merloni, dall’altro il PROJECT FINANCING, ovvero della selezione del 
promotore (art 37 bis e quater). E’ questo il segmento più consistente del mercato del 
PPP, pari nel 2004 al 44% del totale delle gare e a ben il 66% del loro valore 
complessivo. Si ricorre alla procedura tradizionale prevalentemente per opere di 
taglio più piccolo, il 72% del totale si colloca sotto i 5 milioni. Viceversa, la 
selezione del promotore costituisce la procedura privilegiata per opere di maggiore 
dimensione. Circa il 40% delle gare in PROJECT FINANCING riguardano gare sopra i 5 
milioni. Parcheggi e cimiteri costituiscono gli ambiti più rilevanti di questo segmento 
di mercato. Ma cresce la quota di opere sanitarie nell’ambito della concessione 
tradizionale, mentre sono gli impianti sportivi e le reti ad avanzare nel PF. 
Ma il mercato del PPP è fatto anche di concessioni di servizi e di una varietà di 
altre procedure. Si tratta di una miriade di piccole gare a cui si contrappongono 
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alcune grandi opportunità, soprattutto, nel settore delle Reti, in primis i servizi idrici 
nel Mezzogiorno.  
Tra le procedure diverse di PPP spiccano ancora difficoltà di decollo delle STU 
e la grande vivacità, al contrario, della richiesta di partnership private per la 
costituzione di società miste di gestione di servizi, ma anche l’aumento delle 
opportunità nell’ambito della pianificazione contrattata, dai contratti di quartiere ai 
programmi edilizi. 
Guardando al territorio va sottolineata la crescente vivacità delle 
Amministrazioni del Mezzogiorno, sostenuto da alcune opere significative, 
soprattutto, riguardanti le due isole maggiori, a fronte di una leadership che resta 
ancorata al Nord, dove a una prevalenza di opere nel settore occidentale nel 2004 si 
registra un aumento significativo della spesa a Nord Est. Lo scenario che si può 
ricostruire attraverso i dati dell’OSSERVATORIO NAZIONALE DEL PROJECT FINANCING 
mette in evidenza, da un lato, la possibilità di fare ricorso al PPP per una vasta 
gamma di opere sia come tipologia che per dimensione; dall’altro, come la sua 
vocazione sembri sempre più orientata verso la trasformazione urbana, mentre resti 
prevalentemente pubblico l’intervento sulle opere di trasporto. 
L’analisi del mercato delle gare di partenariato per settori di attività evidenzia 
una forte concentrazione numerica nel comparto dell’arredo urbano e verde pubblico 
(24%), dei parcheggi (15%), delle reti (12%), degli impianti sportivi (11%), che nel 
complesso rappresentano il 62% del mercato. Dal punto di vista della spesa le quote 
principali spettano all’edilizia sanitaria e alle reti per oltre 3 miliardi pari al 67% del 
mercato. La vocazione alla trasformazione urbana del PPP appare evidente se si 
prendono in considerazione le opere di importo superiore ai 10 milioni di Euro: il 
17,5% del mercato e si caratterizza per un limitato valore di opere viarie e di 
trasporto. Diversamente per quanto riguarda l’edilizia pubblica il PPP rappresenta 
oltre un quarto delle grandi opere bandite (27,6%) e più di un terzo (34%) del loro 
valore complessivo (104). 
Il PPP costituisce un’opportunità strategica per il nostro Paese, con grandi 
potenzialità che - come si rileva dai dati - assume una molteplicità di forme e di 
soluzioni, all’interno di un quadro normativo, che sicuramente richiede maggiori 
certezze e un contesto culturale più consapevole e aperto alla collaborazione tra i 
diversi soggetti coinvolti. 
Esiste una stretta correlazione tra l’evoluzione del mercato del PPP in Italia e 
quello del Facility Management. Il collegamento è dato dall’intreccio tra attività 
edilizia e gestione. Cresce anche nel nostro Paese una domanda forte di affidamento 
all’esterno di interventi complessi di manutenzione, che si accompagna, tuttavia, 
spesso a interventi di riqualificazione e di recupero di un patrimonio esistente. 
Sempre più gli Enti pubblici tendono ad affidare all’esterno e ad accorpare servizi di 
                                               
104 Questa tendenza risulta, altresì, confermata dall’analisi offerta dal Servizio Studi della Camera 
dei Deputati nel suo Secondo Rapporto sullo stato di attuazione del programma per le opere 
strategiche, al cui interno le infrastrutture per la mobilità rappresentano poco meno del 90% del valore 
complessivo. Si sottolinea, tra l’altro, il ruolo rilevante svolto dall’Ispa nel convogliare risorse 
acquisite sul mercato del risparmio e allo stesso tempo la quota contenuta degli investimenti di attori 
privati, interessati a coniugare costruzione e gestione secondo la filosofia della finanza di progetto. Si 
tratta, rispetto alle opere deliberate dal CIPE fino alla fine di Aprile 2005, di un 20% del totale delle 
risorse attivate, con un’aspettativa rispetto ai fabbisogni residui di una percentuale ridotta all’11%. 
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manutenzione e di gestione. Edilizia e Sanità sono sicuramente due settori dove 
l’intreccio tra PPP e Facility Management appare più interessante, sia sul piano del 
valore del mercato che in termini di modelli di gestione e di attuazione. 
La valutazione della cooperazione fra soggetto pubblico e imprese private e il 
suo impatto sulla concorrenza rimane a tutt’oggi problematica, come dimostrano le 
differenti prospettive, più o meno ottimistiche, che si sono succedute nel corso del 
dibattito, ora più incentrate sul ruolo regolatorio del soggetto pubblico, ora più 
preoccupate sulla possibile conflittualità fra i due aspetti. 
In via preliminare, sono due filoni i di studio oggetto dei vari interventi: da una 
parte, l’analisi del Libro verde della Commissione relativo ai PPP ed al diritto 
comunitario degli appalti pubblici e delle concessioni (105), quindi, riferita al 
rapporto di collaborazione one to one fra amministrazione e impresa nell’ambito di 
una relazione stabile, di tipo contrattuale o di tipo istituzionale, come nel caso della 
costituzione di società miste; dall’altra, l’impatto della regolazione del mercato sullo 
svolgimento della dinamica concorrenziale, anche attraverso strumenti nuovi come la 
predisposizione di contratti tipo o la determinazione del grado di flessibilità delle 
regole imposte ai decisori pubblici, come nel caso del potere di deroga del sindaco 
per la concessione di benefici particolari a determinati insediamenti produttivi. 
In realtà i due profili possono essere distinti e, in particolare, l’analisi della 
collaborazione paritaria dovrebbe assumere rilevanza nella riflessione. A tale 
riguardo, nel rapporto contrattuale paritario il privato cerca di vincolare la Pubblica 
Amministrazione a un rapporto di lunga durata per trarne determinati benefici. Un 
primo vantaggio può essere rappresentato dal tentativo del privato di attrarre su di sé 
alcuni privilegi riservati altrimenti ai soggetti pubblici, con riferimento al caso delle 
partecipazioni extra moenia nelle società miste per i servizi pubblici locali. 
Sicuramente, poi possono venire in rilievo i vantaggi di reputazione nel mercato 
derivanti dal rapporto privilegiato con la Pubblica Amministrazione, sia attraverso il 
rapporto contrattuale di lungo periodo che, a maggior ragione, nel caso di 
costituzione di società miste. Un altro beneficio può derivare dalla «debolezza» del 
contraente pubblico nell’ambito del rapporto contrattuale; al di là dei poteri formali, 
infatti, la posizione attuale della pubblica amministrazione nei rapporti paritari è 
spesso caratterizzata da notevole rigidità, imprevedibilità e da un sistema dei 
controlli che, come notato, non sempre ha funzionato. In effetti, nel passaggio dalla 
gestione alla regolazione delle attività economiche la Pubblica Amministrazione non 
sempre ha sviluppato in maniera adeguata gli strumenti per affrontare questa nuova 
tipologia di rapporti paritari, come il monitoraggio dei comportamenti (106). 
                                               
105 Libro verde relativo ai Partenariati Pubblico-Privati e al diritto comunitario degli Appalti 
Pubblici e delle Concessioni, 30 Aprile 2004, COM (2004) 327.  
106 Sul punto, la letteratura economica può venire in aiuto con degli utili riferimenti: in primo 
luogo, l’analisi dei contratti incompleti può facilitare la definizione delle relazioni destinate a protrarsi 
nel lungo periodo, in cui più alta è la possibilità che la regolamentazione contrattuale non tenga conto 
delle evoluzioni del fatto materiale da regolare. Un ulteriore profilo di interesse può essere 
rappresentato dalla teoria sulle relazioni fra principale e agente e, quindi, sugli incentivi che 
caratterizzano il rapporto paritario contrattuale. Infine, la stessa teoria dei giochi può offrire 
un’importante chiave di lettura del possibile atteggiamento del privato, a seconda, per esempio, che il 
rapporto si risolva in un one shot game, quindi, con la possibilità di comportamenti opportunistici del 
privato che non sarebbero sanzionabili in uno stadio ulteriore, o in un repeated game, in cui al 
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Anche per la parte pubblica la costituzione di un rapporto paritario con il 
privato può comportare vantaggi ma, al tempo stesso, anche rischi. Spesso, infatti, i 
rapporti fra pubblico e privati sono caratterizzati dall’asimmetria informativa della 
Pubblica Amministrazione, dotata di minori informazioni rispetto al privato circa i 
meccanismi del mercato, su cui la sua azione viene ad incidere. Su questo punto il 
confronto e ancor prima la creazione di una concorrenza fra i privati nella fase di 
scelta del contraente può risultare un utile strumento con cui risolvere l’asimmetria e 
utilizzare il bagaglio cognitivo dei soggetti privati per una migliore definizione 
dell’interesse pubblico.  
Proprio questa è la logica del «dialogo competitivo», che caratterizza le nuove 
direttive sugli appalti (107), nei casi in cui l’esatta definizione della struttura del 
contratto viene a delinearsi attraverso successivi confronti con i partecipanti alla 
gara. In quest’ottica, dunque, le direttive prevedono che le amministrazioni possano 
rimborsare le spese sostenute dai partecipanti al «dialogo competitivo» (108), in 
maniera tale da non favorire solo le imprese dotate di mezzi maggiori e che possono 
sostenere il rischio di investire ingenti risorse nella fase progettuale, dialettica, 
preliminare. 
Infine, l’ulteriore beneficio, che tradizionalmente viene collegato alla 
collaborazione col privato, è quello dello sgravio dei compiti gestionali per 
l’Amministrazione. Con riferimento più particolare al Libro verde della 
Commissione, si può innanzitutto notare come esso adotti una logica di appalto, 
senza, quindi, prendere in considerazione l’intera gamma delle collaborazioni fra 
pubblico e privato. In primo luogo viene chiarito, ma questo era già acquisito in 
precedenza, che in base al diritto comunitario la scelta dello Stato fra 
internalizzazione o esternalizzazione dei servizi pubblici e, quindi, fra 
privatizzazione o meno, è libera. Rimane però il dubbio sull’estensione della 
possibilità di organizzare la fornitura dei servizi da parte dell’organizzazione 
pubblica attraverso le forme societarie privatistiche, secondo il modello 
dell’affidamento in house, specialmente laddove la partecipazione alla società non 
riguarda solo soggetti pubblicistici, ma anche partner privati. 
Se il Libro verde rinvia, soprattutto, alla futura giurisprudenza della Corte di 
Giustizia, chiamata a pronunciarsi in sede di rinvio pregiudiziale (109), ci si augura 
di disporre di una definizione più chiara dei criteri rispetto a quelli contenuti nella 
sentenza Teckal (110) e recepiti dal legislatore, forse in maniera un po’ superficiale. 
Un altro punto del documento della Commissione meritevole di essere 
sottolineato è quello della scelta del socio privato nelle società miste, in cui il profilo 
appaltistico si incontra con quello delle forme istituzionali di collaborazione fra 
pubblico e privato. Nel Libro verde, infatti, si precisa chiaramente (111) che la scelta 
                                                                                                                                     
contrario la reputazione del privato assume un valore particolare e l’assetto collaborativo si definisce 
quasi spontaneamente. 
107 Si veda, art. 29 della Direttiva 2004/18/CE del 31 Marzo 2004, in GUCE 30 Aprile 2004,             
L 134/114. 
108 La possibilità è prevista al comma 9 dell’art. 29. 
109 Si vedano le cause pendenti davanti alla Corte di Giustizia n. C-26/03, C-231/03 e C-458/03. 
110 Corte di Giustizia, causa C-107/98, Teckal, sentenza del 18 Novembre 1999, in particolare 
par. 50. 
111 Punto 58 del Libro verde. 
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non può essere effettuata esclusivamente sulla base della struttura finanziaria e 
dell’esperienza pregressa, ma deve essere legata anche all’oggetto specifico della 
collaborazione e dell’attività che si andrà poi a svolgere, al fine di evitare una 
selezione basata su criteri che rischiano di essere altrimenti arbitrari; si viene, così, 
ad orientare la valutazione del socio verso la logica degli appalti, in cui rileva anche 
il criterio dell’offerta economicamente più vantaggiosa, riferito al servizio che si 
vuole svolgere in comune. 
In conclusione, è sicuramente rilevante, nella scelta fra internalizzazione ed 
esternalizzazione delle funzioni, l’orientamento culturale di ciascun ordinamento, 
come è stato ricordato in vari interventi. Dopotutto in Italia, fino ai primi anni 
Novanta, privatizzazione era ancora un termine non condiviso da molti, come 
testimoniano i primi testi di legge. 
La spinta liberalizzatrice ha poi preso piede, ma non per questo il processo 
verso una completa liberalizzazione può dirsi irreversibile e, comunque, sempre 
foriera di risultati positivi: in Inghilterra, dove il processo di 
privatizzazione/liberalizzazione è, sicuramente, a uno stadio molto più avanzato, sta 
sviluppandosi una vasta letteratura sui «fallimenti delle privatizzazioni». 
Un primo aspetto negativo è stato individuato nei costi derivanti dallo 
smembramento del monopolista pubblico da cui è derivata una perdita di cultura 
aziendale e l’aumento dei costi di coordinazione. Se queste considerazioni non vanno 
assolutamente viste come una difesa dell’assetto monopolistico precedente, esse però 
vanno tenute in conto nella valutazione empirica, da farsi caso per caso, dei progetti 
di privatizzazione e delle possibili performances. Risulta, quindi, chiaro che 
l’adozione del modello pubblico o privato e l’opportunità di una collaborazione fra i 
due soggetti nella fornitura dei servizi pubblici non possa essere deciso 
aprioristicamente, ma debba essere valutato caso per caso e in base anche 
all’orientamento culturale di ciascun ordinamento. Allo stesso modo, le culture della 
regolazione sono diverse da paese a paese, come dimostra l’assenza delle autorità 
indipendenti in Germania (112), assenza dovuta al particolare assetto costituzionale, 
ma che si innesta però in un tessuto amministrativo molto forte e caratterizzato da 
una separazione genetica dall’indirizzo politico. Se dunque l’amministrazione 
riconosce e si attrezza per analizzare la problematicità del rapporto collaborativo, 
quest’ultimo può rappresentare un’opportunità, in cui l’interesse privato al profitto 
viene indirizzato, nel rapporto contrattuale con un contraente pubblico forte e 
consapevole, a vantaggio della collettività. 
 
                                               
112 Ad esclusione della Bundesbank, la cui indipendenza dal potere esecutiva è coperta da 
garanzia costituzionale. 
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1. Finalità e potenzialità della politica urbana. 
 
Preliminarmente si ritiene utile svolgere alcune riflessioni di sintesi sui 
cambiamenti che hanno interessato la politica urbana in Italia negli ultimi decenni, 
evidenziando i mutamenti delle forme di partecipazione, delle modalità di governo 
dello spazio pubblico e delle relazioni tra i cittadini e le istituzioni locali. L’analisi 
realizzata si basa su due direzioni di ricerca. La prima si riferisce a un esame critico 
di una parte della letteratura in materia, la seconda si occupa di ricostruire 
l’evoluzione del rapporto tra politica e partecipazione urbana. Pertanto, è importante 
riflettere sul significato di tali mutamenti, utilizzando lo spazio come chiave 
interpretativa delle possibilità dell’azione politica a livello urbano, guardando sia alla 
dimensione della partecipazione e sia a quella del governo della città. Le relazioni 
significative interessano sia la tipologia dei rapporti tra la scala urbana e gli altri 
livelli politico-territoriali, sotto-ordinati (i livelli sub-urbani) e sovra-ordinati 
(Regioni, Stato e dimensione internazionale), sia i rapporti interni tra gli attori che 
strutturano lo spazio (sociale e urbano).  
L’analisi diacronica stimola una serie di interrogativi sulle modalità di governo 
urbano che si sono avvicendate nel corso del tempo, soprattutto nei riguardi della 
distribuzione del potere urbano e della partecipazione e appartenenza alla vita 
pubblica. In particolare, una delle domande-guida è: nelle condizioni che hanno 
caratterizzato la produzione dello spazio urbano e sociale negli ultimi tre decenni, i 
contenuti assunti dalla politica e dal governo locale hanno favorito o ostacolato, nelle 
città italiane, la partecipazione sociale ai processi decisionali? Una risposta a questo 
interrogativo sarà cercata limitandosi al contesto italiano, al fine di focalizzare 
l’analisi su una situazione specifica e di adeguare ad essa i concetti utilizzati.  
Le città sono interessate da profonde transizioni degli assetti e, in particolare, 
per ciò che concerne i meccanismi economici, il mercato del lavoro, la vita culturale 
e relazionale e i rapporti tra le diverse scale territoriali.  
La politica urbana ha assunto, molto più che in passato, pratiche e finalità 
orientate allo sviluppo locale, rendendo sempre più le città soggetti imprenditoriali 
(Harvey, 1989). Sui governi locali e sugli assetti urbani gravano responsabilità e 
competenze nuove, che interessano almeno quattro dimensioni: finanziaria, sociale, 
politica ed economica. Alle città è stato attribuito, sempre più, il carattere «società 
locali» (Bagnasco, 1999).  
SECONDA PARTE 
IL PARTENARIATO PUBBLICO-PRIVATO PER IL RECUPERO E LA RIQUALIFICAZIONE URBANA IN ITALIA:  
DAI PROGRAMMI COMPLESSI ALLE POLITICHE INTEGRATE DI SVILUPPO 
 
88
I processi di accelerazione dell’urbanizzazione, associati a quelli delle 
migrazioni interne, furono interpretati durante gli anni Cinquanta e i primi anni 
Sessanta a partire dalle esigenze di integrazione sociale. L’ipotesi fondata sulla 
centralità dei quartieri, ad esempio, era orientata a coniugare l’incremento 
dell’efficienza urbana e del funzionamento dei servizi con l’espansione della 
partecipazione consensuale tesa alla coesione sociale. Questa ipotesi cercava di 
contrastare lo sviluppo naturale della città attraverso la ricostruzione di nuove 
comunità urbane a base di quartiere (Guidicini, Catelli, 1974; Barbano, 1998).  
Nel decennio successivo, i fenomeni sociali e politici all’interno delle città 
sono stati analizzati secondo uno schema teorico fondato, prevalentemente, sul nesso 
tra contraddizioni urbane e conflitto sociale. La città del capitale, gli emarginati, 
delle grandi città, i movimenti sociali, la politica urbana, la partecipazione, sono tra i 
principali campi di interesse anche del geografo. 
I limiti spaziali dell’azione locale conflittuale, associati ai mutamenti sociali 
individuati, alla crisi della rappresentanza politica e all’insufficienza del paradigma 
basato sul conflitto urbano, insieme al cambiamento del contesto politico generale, 
favorirono, durante gli anni Ottanta, una ridefinizione delle interpretazioni sulla 
partecipazione. Durante gli anni Novanta, si rafforzano le pratiche di consultazione 
di parti della popolazione e le alleanze tra soggetti pubblici e privati. La 
partecipazione a base urbana, dunque, ha assunto forme meno conflittuali, 
caratterizzate da atteggiamenti di coinvolgimento e intervento informale. 
L’importanza attribuita al governo locale conferisce un originale significato 
alle forme della partecipazione, soprattutto a quelle fondate su rapporti e reti a base 
municipale, in cui prevale la dimensione informale dei contatti, delle reciprocità e 
degli scambi, ridisegnando le condizioni della costruzione dei processi decisionali e, 
quindi, del governo urbano. Le reti sociali, che si strutturano e agiscono a livello 
locale, hanno un andamento dinamico, mutevole nel tempo e difficilmente 
predeterminabile; in questo senso, le pratiche di governance rappresentano un 
metodo di governo delle partnerships pubblico-privato ma non sono necessariamente 
un’occasione di ampliamento della partecipazione. Quest’ultima, nei contesti in cui 
si declina in termini politici e non meramente tecnici o consultivi, interessando il 
potere, il suo esercizio e la sua distribuzione, produce uno spazio conflittuale, 
riaprendo il campo dei limiti, delle modalità e delle finalità della politica urbana e 
mettendo in discussione il metodo stesso della governance (113). 
Il cambiamento della politica nelle città, rivolto alla diffusione della 
partecipazione, richiede, dunque, un mutamento della politica urbana attuale, anche 
se, al tempo stesso, nuove forme di partecipazione e di conflitto urbano sembrano 
necessarie per sostenere tale cambiamento (Köhler e Wissen, 2003). 
L’opzione dominante è orientata, invece, a subordinare le politiche di 
redistribuzione della ricchezza sociale e di governo pubblico dello spazio urbano alle 
«alleanze pubblico-privato», orientate esclusivamente allo sviluppo competitivo tra 
le città.  
                                               
113 Non è un caso, ad esempio, che nelle città italiane l’esperienza del decentramento urbano si 
sia configurata, nel corso del tempo, come un’opzione orientata alla razionalizzazione politico-
amministrativa, eclissando il tema della partecipazione dal basso alla politica urbana, attraverso le 
organizzazioni di quartiere.  
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L’incremento della partecipazione alla vita sociale e politica della città richiede 
una strategia che consenta di costruire le condizioni sociali, economiche e simboliche 
per favorire l’autonomia decisionale e la cittadinanza dei diversi strati e gruppi 
sociali e alle diverse forme di marginalità sociale nelle condizioni urbane 
contemporanee (Sassen, 2002).  
Il processo complessivo di restringimento dei diritti di cittadinanza e di 
ampliamento delle asimmetrie sociali, all’interno dei contesti urbani contemporanei 
italiani, interessa parti crescenti della popolazione e alcuni gruppi (migranti, nuovi e 
vecchi poveri, disoccupati e giovani inoccupati di lungo periodo) in maniera 
particolare. Tutto ciò si verifica mentre i programmi di politica urbana, impostati e 
praticati dalle istituzioni dell’Unione Europea, enunciano la necessità di riqualificare 
le aree svantaggiate delle città, al fine di superare le condizioni di esclusione sociale. 
Si apre, dunque, una tensione tra quanto si sta verificando concretamente nella 
struttura sociale delle città italiane (ma anche di altri paesi europei) e quanto è 
sancito nella retorica ufficiale delle politiche pubbliche.  
L’Unione Europea, d’altronde, sebbene indichi la centralità degli obiettivi di 
equità sociale, realizza scelte di natura macroeconomica che impongono vincoli 
finanziari, i quali, solitamente, sono affrontati agendo attraverso una forte 
contrazione della capacità di spesa degli Stati, riducendo i margini di manovra per 
politiche espansive e di sostegno allo sviluppo economico e sociale. In uno spazio 
pubblico in cui si verificano «tacite esclusioni e ghettizzazioni che continuano, 
nonostante il linguaggio di inclusione» (Zukin, 1995, p. 293), non è possibile pensare 
di incrementare la qualità della democrazia urbana. 
I limiti della nuova politica urbana, in definitiva, sono disegnati dall’intreccio 
strutturale tra opportunità e vincoli, in un contesto in cui prevalgono le esigenze della 
concorrenza interurbana, nel quale le stesse politiche di rinnovamento sono pensate e 
realizzate al fine di incrementare la capacità competitiva. In questo nuovo spazio, si 
organizzano interventi e programmi orientati a rendere le città capaci di attrarre 
investimenti e consumatori, facendo diventare prioritarie le necessità economiche e 
commerciali. 
Premesso che la direzione scelta per la politica urbana ha costituito un tentativo 
di risposta agli effetti delle scelte di disimpegno dello Stato, le finalità prevalenti 
nell’azione politica a livello urbano sono condizionate da due fattori centrali. Il 
primo è di natura simbolica e si riferisce all’immagine prevalente della realtà urbana 
contemporanea, rappresentata come uno spazio commerciale ed economico, da 
attivare secondo modalità imprenditoriali, utilizzando strategie di marketing urbano 
(Amendola, 2003). Il secondo fattore è relativo alla progressiva riduzione delle 
risorse pubbliche governabili dalle Amministrazioni e Istituzioni locali. Quest’ultimo 
processo, soprattutto dalla seconda metà degli anni Ottanta, ha favorito la maggiore 
presenza di attori privati nei diversi campi della politica urbana, integrando nel 
governo pubblico reti di attori portatori di interessi particolari, aprendo, quindi, la 
strada all’affermazione di forme e meccanismi di governance (Bagnasco e Le Galès, 
2001; Le Galès, 1998; Papadopoulos, 2000; Pierre, 1999) (114). 
                                               
114 In una ricerca condotta da Indovina (1993), furono ricostruiti i caratteri dei rapporti pubblico-
privato nell’azione urbanistica. In diverse città, tale pratica risultava orientata ad assumere procedure e 
strumenti volti a legittimare l’allargamento del ruolo e degli spazi operativi delle imprese private, 
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Tali meccanismi sono attivi anche nei processi di ideazione, organizzazione e 
gestione delle politiche sociali. In questi casi, però, il coinvolgimento dei soggetti 
privati persegue scopi diversi e, tra l’altro, risulta funzionale al sostegno di tali 
politiche in un contesto di progressiva riduzione delle risorse finanziarie. In questa 
condizione, uno dei rischi presenti è connesso al passaggio, in Italia, da un sistema di 
Stato sociale particolaristico, ma articolato, ad un welfare residuale, orientato a 
governare e controllare i crescenti livelli di precarietà sociale. Tuttavia, in tutti questi 
differenti processi di produzione delle politiche urbane, il ruolo del governo locale 
non scompare, infatti, si nota che il meccanismo di governance, coinvolgendo 
interessi eterogenei (Le Galès, 1997), richiede la condivisione, da parte di più 
soggetti, di una visione comune del futuro di una città (Mela, Davico, 2002).  
L’individuazione degli stessi scopi prioritari condiziona anche le modalità e gli 
stili di conduzione dei processi decisionali. È evidente, dunque, che la governance 
possa assumere forme diverse (115)  
I processi decisionali non sono necessariamente caratterizzati da condivisione e 
consenso sugli obiettivi e sui metodi poiché «la politica può seguire molte strade 
diverse» (Harvey, 1998, p. 183). La direzione intrapresa viene determinata dai 
conflitti e dalle negoziazioni che si costruiscono tra gli eterogenei interessi in campo 
e tra le differenti definizioni dei possibili assetti sociali e urbani futuri. La natura 
conflittuale della costruzione dello spazio della politica urbana si ritrova, in tutta la 
sua evidenza, soprattutto nelle situazioni, definibili di non governance, in cui sono 
attive determinazioni alternative delle priorità politiche (116). 
La città, quindi, non può essere governata come un’impresa, poiché la 
creazione (e la ridefinizione) della ricchezza dipende dalla collaborazione sociale, 
dalla cooperazione (anche tra gli imprenditori) piuttosto che da uno scenario 
competitivo.  
La città non può ridursi a luogo di attrazione per residenti, imprese, 
investimenti e turisti, perché i rischi di generare effetti negativi sul piano economico, 
sociale e culturale sarebbero molteplici. Ciò di cui c’è bisogno, invece, è di 
incanalare il dinamismo delle decisioni e delle azioni operate dai singoli e dai privati, 
verso l’interesse pubblico e collettivo.  
                                                                                                                                     
favorendo la creazione di occasioni per investimenti nelle città, piuttosto che la determinazione delle 
condizioni e degli indirizzi politici necessarie alle trasformazioni urbane.  
115 Schematicamente, se ne possono abbozzare quatto tipi distinti. Governance settoriale - Si 
realizza nelle situazioni in cui soggetti pubblici e privati impegnati in un particolare ambito di 
intervento (urbanistico, sociale, sanitario, economico, culturale) si alleano, in vista della realizzazione 
di un progetto o di un programma condiviso. Governance implicita – Si determina nei casi che 
interessano i rapporti tra amministrazioni locali e eterogenei gruppi di pressione. Governance 
particolaristica - essa si determina, ad esempio, nel caso delle pratiche di urbanistica contrattata o in 
altre situazioni di negoziazione tra privati e Amministrazioni pubbliche. Non governance - Propria 
delle situazioni in cui si svolge un confronto su un tema o un’ipotesi di intervento o di politica 
pubblica che divide la popolazione, in maniera difficilmente componibile attraverso la negoziazione. 
116 Questo è il caso, ad esempio, dei conflitti relativi al tema che riguarda i rapporti tra sviluppo 
economico e tutela dell’ambiente e della salute (Martinelli, 1997). L’attenzione a questi processi 
consente di destrutturare il significato normativo implicito nel concetto di governance, orientato a 
rappresentare il campo urbano in modo coeso o, in ogni caso, tendente all’integrazione dei diversi 
attori sociali, facendo emergere stili e obiettivi della politica urbana divergenti ed eterogenei.  
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2. LA PIANIFICAZIONE STRATEGICA E 







1. Il territorio come valore e motore dello sviluppo. 
 
L’idea di sviluppo urbano racchiude in se una logica di integrazione 
territoriale, che identifica una stretta correlazione tra economia, società e territorio. 
L’integrazione produttiva, l’organizzazione sistemica dell’economia e della società 
locale, facilitano il processo di sviluppo e promuovono un modello che parte da una 
forte e diffusa consapevolezza della necessità di misurarsi con l’esterno, senza 
perdere di vista la capacità di valorizzare risorse e opportunità interne al territorio di 
riferimento, in un meccanismo interattivo che coinvolga diversi attori e soggetti sia 
pubblici che privati. 
Lo sviluppo urbano si può intendere come il risultato degli «effetti 
moltiplicativi», dettati dall’esplicitazione dei fabbisogni delle imprese (di servizi di 
formazione, di trasferimento tecnologico) e dei cittadini (servizi di base, servizi di 
assistenza, servizi culturali), che fanno emergere nuove opportunità di investimento e 
di valorizzazione di risorse, conoscenze e competenze precedentemente non 
utilizzate; ciò incrementa i progetti di investimento e di avvio di nuove imprese e di 
iniziative economiche. Tale sistema di sviluppo consente di allungare la filiera 
produttiva, avviando una logica di implementazione dell’efficienza produttiva 
(mediante la competizione) e della specializzazione. 
A livello del sistema locale sono gli effetti di uno sviluppo integrato, che 
accompagnati alla complementarietà e all’interdipendenza, determinano la 
«efficienza collettiva», sulla base di un processo di sviluppo territoriale unitario che 
opera sulle tre dimensioni di economia, società e territorio. 
Le analisi dei processi tipici di sviluppo locale fanno emergere le caratteristica 
di base e i principi fondamentali del loro successo: l’integrazione; la concentrazione; 
il partenariato.  
L’esigenza che deriva da questi «elementi di sviluppo» è la necessità di agire 
secondo un modello di governance dello sviluppo locale. 
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L’avvio di qualsiasi processo di governance, prima di estrinsecarsi in azioni o 
programmi di intervento, deve partire dall’analisi e dalla conoscenza del territorio di 
riferimento, da un’attenta conoscenza del posizionamento dell’economia locale in 
una prospettiva di integrazione a livello nazionale, europeo ed internazionale, da una 
valutazione degli eventuali vantaggi competitivi (statici e dinamici) del sistema 
locale, oltre che da una precisa lettura dei fabbisogni impliciti di intervento, al fine di 
diminuire i punti di debolezza e per cogliere le opportunità di sviluppo. 
Il percorso da seguire suggerisce l’interazione, lo scambio di esperienze e il 
coinvolgimento continuino degli attori, che faccia progressivamente maturare l’idea-
forza dell’intervento da programmare e promuova il ruolo attivo del territorio come 
valore e motore dello sviluppo. 
Tutto ciò pone una sfida maggiore alle Istituzioni locali, richiedendo una 
diversa efficienza e efficacia della pianificazione territoriale, che possa superare i 
limiti di decisioni solo municipali attraverso un nuovo metodo nel governo del 
territorio, che si fondi sul PPP e fra Istituzioni di diverso livello, sulla consultazione 
delle rappresentanze degli interessi e sulla partecipazione dei cittadini alle scelte che 
li concernono.  
L’obiettivo finale di questi processi «a geometria variabile» è naturalmente 
abbastanza preciso, anche se complesso e di difficile perseguimento: la costruzione 
di forme di governo metropolitano che possano garantire insieme: la governance 
dell’evoluzione socio-economico-territoriale; la costruzione di una visione condivisa 
del futuro del territorio; la condivisione e la redistribuzione almeno parziale delle 
risorse pubbliche locali per il raggiungimento delle finalità complessive (117). 
In tale percorso lo Stato e le Regioni sono chiamati a coordinare, 
accompagnare, razionalizzare, le prospettive locali nell’interesse sia dei sistemi locali 
sia del sistema regionale e nazionale, nonché attuare un processo progettuale e 
gestionale in grado di favorire la divisione dei compiti tra i diversi livelli di governo 
e la distinzione delle responsabilità. 
 
 
2. Lo sviluppo urbano integrato sostenibile. 
 
Le aree urbane svolgono un ruolo importante nella realizzazione degli obiettivi 
della strategia dell’Unione Europea per lo sviluppo sostenibile. Infatti, è nelle aree 
urbane che gli aspetti ambientali, economici e sociali sono maggiormente 
interconnessi. Le città sono, infatti, il motore dell’economia, della crescita e 
dell’occupazione, il centro degli affari e degli investimenti. 
La Commissione Europea è estremamente attenta alle implicazioni urbane 
delle politiche e degli strumenti UE, nonché ai metodi che consentono di migliorarne 
l’attuazione, il coordinamento e l’utilizzazione più efficace degli strumenti esistenti 
per favorire uno sviluppo urbano più integrato. 
                                               
117 Cfr. R. Camagni Città, governance urbana e politiche urbane europee, 2003. 
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In tale prospettiva, il QUADRO D’AZIONE PER LO SVILUPPO URBANO SOSTENIBILE 
NELL’UNIONE EUROPEA (118), adottato dalla Commissione Europea sin dal 1999, 
mirava a garantire un’azione coordinata in materia di problematiche urbane mediante 
quattro obiettivi tra loro interdipendenti: incrementare la prosperità economica e 
l'occupazione nelle città; promuovere le pari opportunità, l'integrazione sociale e il 
recupero dei quartieri in difficoltà; migliorare l'ambiente urbano (gestione dei 
trasporti, dei rifiuti, dell'energia ecc.); contribuire a una buona amministrazione 
urbana e ad accrescere la partecipazione degli operatori locali e dei cittadini. 
Attraverso la messa in rete di progetti, di strumenti ed azioni - basati 
soprattutto su partenariati che riuniscono il settore pubblico, privato e associativo - il 
documento aveva lo scopo di fornire aiuto finanziario e tecnico alle reti di Enti locali 
per incoraggiare la creazione, l’applicazione e lo scambio di buone prassi nel settore 
dello sviluppo urbano sostenibile, e mirava a individuare e applicare soluzioni che, 
partendo dal contesto istituzionale di ciascun Stato membro, rispettassero le 
situazioni locali. 
In tale direzione anche lo SCHEMA DI SVILUPPO DELLO SPAZIO EUROPEO (SSSE) 
(119) fonda le sue basi sul principio, enunciato dall’UE, del conseguimento di uno 
sviluppo equilibrato e sostenibile rafforzando la coesione socio-economica. Ciò ha il 
significato di conciliare l’uso del territorio con il rispetto culturale e ambientale. 
Ruotando intorno ai principi generali di coesione economica e sociale, di sviluppo 
sostenibile e di competitività equilibrata per il territorio europeo, lo SSSE propone 
politiche orientative per gli Stati membri al fine di favorire: un sistema urbano 
equilibrato e policentrico e nuove forme di relazione città-campagna; pari 
accessibilità alle infrastrutture e alle conoscenze; una gestione oculata e uno sviluppo 
del patrimonio naturale e culturale.  
Tra competitività e coesione vi sono rapporti imprescindibili: la competitività 
del sistema Paese è proporzionale alla tenuta dei suoi fattori di coesione. La 
considerazione degli aspetti della competitività è contestuale al riconoscimento dei 
vari aspetti in cui si manifestano, con sistematicità, i segnali di crisi degli assetti 
istituzionali, economici e sociali. Il rafforzamento della competitività impone di 
attribuire priorità all’elaborazione di efficaci politiche per la convergenza, la 
competitività e la coesione attraverso la formulazione di una visione coerente in 
merito alle linee di assetto fondamentali del territorio nazionale, soprattutto, per 
quanto concerne la definizione del quadro di integrazione tra politiche territoriali. 
Il QUADRO D’AZIONE PER LO SVILUPPO URBANO SOSTENIBILE NELL’UNIONE 
EUROPEA e lo SCHEMA DI SVILUPPO DELLO SPAZIO EUROPEO, sono i primi documenti 
che hanno creato le condizioni per l’inclusione e la proiezione delle tematiche urbane 
nel quadro complessivo dei Fondi strutturali. La politica di coesione comunitaria ha 
considerato la dimensione urbana come elemento importante dello sviluppo regionale 
già con la fase di programmazione 2000-2006 con l’attuazione di programmi 
                                               
118 Comunicazione della Commissione al Consiglio, al Parlamento Europeo, al Comitato 
Economico e Sociale e al Comitato delle Regioni Quadro d’azione per uno sviluppo urbano 
sostenibile nell’Unione Europea, COM(1998) 605 finale, 28.10.1998.  
119 Lo SCHEMA DI SVILUPPO DELLO SPAZIO EUROPEO (SSSE) elaborato, a partire dal 1993, dal 
COMITATO PER LO SVILUPPO SPAZIALE (CSD), composto dai Ministri responsabili dell'assetto 
territoriale nei diversi paesi europei. Il documento definitivo è stato approvato a Potsdam nel Maggio 
del 1999. 
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significativi come URBAN e INTERREG. In particolare, il PROGRAMMA DI INIZIATIVA 
COMUNITARIA URBAN ha avuto un ruolo fondamentale per l’impostazione delle 
recenti politiche di sviluppo urbano nell’Unione Europea, enfatizzando alcuni punti 
di forza, quali l’individuazione di aree bersaglio, la massimizzazione dell’impatto e il 
rendimento degli interventi attraverso la focalizzazione degli stessi su aree ridotte, 
l’approccio integrato, mediante la combinazione di interventi in materia economica, 
sociale e ambientale, un forte rilievo attribuito al PPP. Con tale iniziativa sono stati, 
infatti, promossi progetti integrati di rigenerazione urbana nei quartieri delle città 
europee in cui si manifestava in modo grave il problema del degrado e 
dell’esclusione sociale.  
In Italia tale Programma ha suscitato un forte interesse, essendo stato improntato 
all’individuazione e alla realizzazione di interventi innovativi miranti a promuovere 
un miglioramento durevole delle condizioni delle città, in particolare dei quartieri più 
poveri e degradati. Inoltre, il PIC URBAN ha dato impulso o si è integrato con altri 
programmi comunitari e nazionali determinando importanti sinergie. Significativo è 
il fatto che le Amministrazioni, negli ultimi anni, hanno iniziato ad adottare le 
modalità e le procedure operative del PIC URBAN anche nell’ambito dell’attuazione 
degli interventi urbani locali. 
In tal senso, il QUADRO COMUNITARIO DI SOSTEGNO (QCS) PER LE REGIONI 
OBIETTIVO 1 per il periodo 2000-2006 (120), fondato su di una visione di sviluppo 
regionale che ha messo al centro i territori, prevede una strategia di sviluppo 
articolata in sei grandi aree di intervento - gli assi prioritari - che mirano a 
valorizzare le risorse del contesto economico e territoriale del Mezzogiorno.  
La strategia di sviluppo urbano del QCS muove dalla considerazione che il 
sistema urbano del Mezzogiorno presenta una situazione di ritardo rispetto al 
modello di sviluppo urbano che si sta dimostrando più competitivo a livello europeo, 
con l'affermazione delle città metropolitane di rango intermedio e di reti di città di 
minori dimensioni, che hanno dimostrato una maggiore capacità di articolazione 
funzionale e mira a sviluppare un sistema di città coerente con il territorio 
circostante, che valorizzi le potenzialità di ciascuna area urbana in un disegno 
integrato. In tal modo, il QCS ha consentito di rappresentare le città come realtà 
economiche, demografiche, sociali, culturali, valorizzandone il ruolo e la centralità 
nel contesto dello sviluppo regionale, quindi, nel modo più confacente per consentire 
uno sviluppo equilibrato del territorio. 
In particolare l’ASSE V del QCS Miglioramento della qualità delle città, delle 
istituzioni locali e della vita associata (CITTÀ) si pone come obiettivo principale 
quello di migliorare l’articolazione funzionale e la qualità del sistema urbano del 
Mezzogiorno attraverso la definizione del ruolo delle città nel loro contesto 
regionale, e in particolare: riqualificare il contesto socioeconomico, fisico e 
ambientale di quartieri e aree urbane, migliorando la loro vivibilità e creando 
condizioni adatte allo sviluppo imprenditoriale; favorire la localizzazione di nuove 
                                               
120 Il QUADRO COMUNITARIO DI SOSTEGNO PER LE REGIONI OBIETTIVO 1 2000-2006 è stato 
approvato dalla Commissione Europea il 1° Agosto 2000, con decisione n. C (2000) 2050 Ai sensi 
dell'art. 14, paragrafo 2, del Regolamento (CE) 1260/99, recante disposizioni generali sui fondi 
strutturali, nel 2004 è stata effettuata la revisione di metà periodo del QCS 2000-2006 Obiettivo 1. Il 
nuovo testo del QCS revisionato è stato approvato dalla Commissione Europea il 30 Novembre 2004 
con decisione n. C (2004) 4689. 
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iniziative di servizi alle persone e alle imprese, rilanciando la competitività dei 
sistemi economici territoriali; combattere la marginalità sociale e favorire i processi 
di recupero della fiducia sociale. Tale obiettivo generale si articola a sua volta in tre 
obiettivi specifici che concorrono all’attuazione della strategia di sviluppo urbano 
sostenibile: 1. Migliore articolazione del ruolo e delle funzioni delle città nel proprio 
contesto territoriale. 2. Miglioramento della qualità urbana. 3. Rafforzamento del 
capitale sociale. 
L’ASSE V CITTÀ è attuato principalmente attraverso progetti integrati coerenti 
con gli obiettivi fissati e, in un’ottica di sistema, mediante interventi rivolti a 
valorizzare la vocazione, le potenzialità e i fattori di competitività delle singole città 
e dei sistemi locali che ad esse fanno riferimento. 
Nella nuova programmazione delle politiche di coesione 2007-2013, la 
Commissione Europea indica una dimensione sempre più significativa delle città 
nelle politiche regionali, sottolineando la loro importanza per la crescita e 
l’occupazione nell’Unione Europea. La Terza relazione sulla politica di coesione 
(121) prevede la possibilità di utilizzare fondi per lo sviluppo urbano sostenibile 
nella politica di coesione inserendo lo sviluppo urbano anche nella rubrica della 
cooperazione territoriale. 
In occasione dell’incontro dei Ministri dell’UE, nel Novembre del 2004 a 
Rotterdam, l’importanza delle problematiche urbane è riemersa a livello istituzionale. 
Nel documento elaborato in tale occasione (Documento Quadro per la futura politica 
urbana comunitaria), la competitività, la coesione sociale e la qualità ambientale 
sono stati individuati quali obiettivi prioritari per le politiche urbane da raggiungere 
mediante un metodo integrato, in grado di coinvolgere tanto gli attori pubblici quanto 
quelli privati e, al tempo stesso, di integrare la competitività economica, l’inclusione 
sociale e la qualità ambientale. 
Il valore e l’importanza delle città nella nuova stagione programmatoria 2007-
2013 è sottolineato anche nelle LINEE GUIDA DELLA STRATEGIA COMUNITARIA PER IL 
PERIODO 2007-2013, del Luglio 2005, le quali individuano due priorità che dovrebbero 
caratterizzare lo sviluppo delle zone urbane: miglioramento della competitività e 
raggiungimento di un maggior equilibrio tra le città più forti economicamente e il 
resto della rete urbana. 
Nel Regolamento Generale sulla Politica di Coesione 2007-2013 (122), la 
Commissione promuove l'importanza dello sviluppo urbano sostenibile e il 
contributo delle città, soprattutto di quelle di medie dimensioni, allo sviluppo 
regionale e prevede la necessità di conferire alla città un maggiore rilievo, 
valorizzandone il ruolo nell'ambito della programmazione al fine di promuovere la 
rivitalizzazione urbana. 
L’indirizzo è, dunque, sempre più quello di perseguire una politica che vuole 
fare delle città i più importanti centri di spesa dei Fondi strutturali e, in particolare, 
del FESR (123). Si presenta, dunque, un’opportunità da non sottovalutare: la 
                                               
121 Terzo rapporto sulla coesione economica sociale COM (2004) 107 finale , del 18.02.2004. 
122 Regolamento (CE) n. 1083 del Consiglio dell’11 Luglio 2006 recante disposizioni generali sul 
FESR, sul FSE e sul Fondo di Coesione che abroga il Regolamento (CE) n. 1260/1999. 
123 Dossier Città e Sviluppo Urbano, Progetto RETI PER LO SVILUPPO LOCALE, Programma 
EMPOWERMENT delle Amministrazioni Pubbliche del Mezzogiorno, 2006.  
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possibilità di impiegare le risorse comunitarie per interventi caratterizzanti che 
facciano emergere il ruolo delle città come centri d’innovazione e poli di sviluppo e 
ne facilitino l’inserimento in reti urbane nazionali, comunitarie e internazionali, sulla 
base di una logica unitaria che integra tutte le potenzialità economiche, sociali e 
territoriali sottese allo sviluppo. 
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3. GLI ACCORDI TRA STATO E IMPRESA 






1. Il percorso incerto del PPP. 
 
Il Libro verde ha avuto il merito di riproporre in modo sistematico e 
comprensivo la questione della disciplina giuridica delle varie forme di partenariato, 
ove si riscontrano lacune e incongruenze tanto nel diritto comunitario quanto nei 
diritti degli Stati membri. Il rapporto della Commissione Europea e le proposte che 
ne conseguono rappresentano, pertanto, un ottimo punto di riferimento per i giuristi 
degli Stati membri, nella duplice prospettiva della verifica del tipo di approccio 
dell’Unione Europea e della compatibilità del diritto nazionale con i principi 
comunitari. 
È di tutta evidenza che le forme di partenariato non si esauriscono nelle 
iniziative per infrastrutture e servizi; né nelle due categorie giuridiche considerate nel 
Libro verde, ovvero i “partenariati contrattuali” e i “partenariati istituzionalizzati”. 
Basti pensare alle situazioni in cui i privati preposti all’esercizio di attività 
amministrative (per utilizzare la terminologia della Legge n. 15/2005, art. 1, comma 
1 ter) e, più in generale, alle forme di sussidiarietà orizzontale, ovvero alle autonome 
iniziative dei cittadini, singoli e associati, per lo svolgimento di attività di interesse 
generale (così l’art. 118, ult. comma, Cost.), in cui la sostituzione dei privati alla 
Pubblica Amministrazione non determina separatezza dalla stessa, ma originali 
forme di PPP, segnate da convenzioni, accordi e responsabilità. Inoltre, il Libro verde 
manifesta la cautela della Commissione Europea su temi controversi, come la 
problematica dei «servizi», secondo la disciplina prevista nell’apposita proposta di 
direttiva (Direttiva Bolkenstein). Questi temi sono ignorati nel Libro verde, o 
considerati solo marginalmente rispetto al cuore delle iniziative promosse dalla 
Commissione Europa. 
Il Libro verde ha, comunque, il pregio di riproporre in modo unitario gran parte 
delle problematiche che compongono il tema del PPP.  
Per la Commissione Europea i dati caratterizzanti delle forme di PPP sono 
quattro: la lunga durata del rapporto, che implica una cooperazione tra i due partner 
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sui vari aspetti del progetto da realizzare; il finanziamento del progetto garantito in 
tutto o in parte dal settore privato; il ruolo strategico degli operatori economici, che 
partecipano a tutte le fasi del progetto; la distribuzione dei rischi tra il partner 
pubblico e quello privato. 
Non convince l’inclusione del contratto di appalto nell’ambito del PPP 
contrattuale, in quanto vi mancano i quattro caratteri generali che la Commissione 
Europea considera essenziali a tal fine, ad iniziare dal ruolo strategico dei privati, 
inesistente negli appalti, ma anche per la carenza dell’apporto finanziario privato. Il 
riferimento agli appalti contenuto nel Libro verde vale, dunque, principalmente per 
indicare quanto resta da fare nella materia che da tempo è tra le più disciplinate 
dall’UE, per pervasività della normativa e originalità delle soluzioni. Tra le questioni 
ancora da affrontare spicca la disciplina della fase successiva alla selezione del 
partner privato, su cui finora si è principalmente incentrato il diritto comunitario. 
L’esecuzione del contratto è tradizionalmente appannaggio del diritto 
nazionale, ma si sono determinate troppe incidenze discriminatorie, dirette o 
indirette, e attentati ingiustificati alle libertà economiche sancite dai Trattati. Salvo 
quest’ultimo punto, assai più interessanti, nel contesto dei PPP contrattuali, sono le 
indicazioni della Commissione Europea in tema di concessioni e di finanza di 
progetto, istituti giuridici che corrispondono al modello tipo di PPP per durata del 
rapporto, impegno finanziario dei privati, ripartizione dei rischi. 
Operazione di finanziamento di una specifica iniziativa economica, realizzata, 
di norma, tramite una società costituita ad hoc, il PROJECT FINANCING costituisce una 
delle modalità applicative del PPP per la realizzazione di opere infrastrutturali 
pubbliche e di pubblica utilità (124). Quando un soggetto concedente vuole fare 
ricorso alla finanza di progetto, la Legge 109/1994 mette a disposizione due 
procedimenti amministrativi: il primo «ad iniziativa pubblica» (articolo 20, comma 
2), il secondo «ad iniziativa privata» previsto negli articoli 37-bis e seguenti. La 
finalità di questi due procedimenti è quella di individuare l’affidatario di un contratto 
di concessione di costruzione e gestione, disciplinato dall’articolo 19, comma 2, della 
Legge 109/1994. Quanto ai settori interessati da questa forma di PPP, quelli che 
concentrano la maggior parte dei finanziamenti sono i trasporti e la sanità; tra gli altri 
settori, si segnalano per numerosità di iniziative avviate le utilities, i parcheggi, gli 
impianti sportivi, i cimiteri. Dal punto di vista degli spazi di concreta operatività 
dello strumento del PROJECT FINANCING, la scelta da parte della PA di coinvolgere il 
partner privato nell’erogazione dei servizi pubblici richiede una valutazione 
dell’intero processo di gestione dalla progettazione all’erogazione del servizio. 
Ciò posto, il PROJECT FINANCING applicato al settore delle public utilities appare 
uno strumento particolarmente efficace nei casi in cui, oltre all’erogazione del 
servizio, l’Ente locale debba realizzare opere e infrastrutture necessarie alla gestione 
del servizio stesso. In quest’ultimo caso, si tratta di contratti misti nei quali è 
prevalente la componente servizi (o, comunque, dove i lavori siano accessori rispetto 
alla gestione): gli esempi sono numerosi, dalle discariche per lo smaltimento rifiuti ai 
casi di revamping di un immobile (come ristrutturazioni con adeguamento agli 
standard di sicurezza nei più svariati campi: sanità, beni culturali, uffici pubblici, 
                                               
124 L’operazione è valutata dal soggetto privato (finanziatore), fin dallo stato iniziale, in funzione 
della redditività e del flusso di cassa (cash flow) che essa è in grado di generare e che costituiscono la 
garanzia primaria per il rimborso del debito ed il capitale di rischio (equity). 
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turismo, ecc.), oppure di una eventuale modifica funzionale dell’immobile stesso 
(come uffici pubblici da trasformare in centri polifunzionali per la collettività) con la 
finalità di consegnare a un concessionario privato la gestione globale dell’immobile 
per un certo numero di anni. 
Nel PROJECT FINANCING l’operazione di investimento viene valutata dagli 
azionisti e dai soggetti che la finanziano principalmente (se non esclusivamente) per 
le sue dirette capacità di generare flussi di cassa: i flussi attesi dalla gestione 
imprenditoriale degli impianti o delle opere realizzate (o dalla gestione di altre opere 
anche funzionalmente o giuridicamente connesse) costituiscono, infatti, la fonte e la 
garanzia primaria per il rimborso del debito e per la remunerazione del capitale di 
rischio.  
L’ambito di applicazione del PROJECT FINANCING riguarda, soprattutto, settori in 
cui sono necessari investimenti di rilievo ed a lunga scadenza, come le infrastrutture 
e le public utilities che, d’altra parte, assicurano una relativa stabilità dei flussi di 
cassa derivanti dall’iniziativa. In particolare, sotto il profilo dimensionale, le 
operazioni da realizzare in PROJECT FINANCING hanno riguardato per pochissimi 
grandi interventi le infrastrutture di trasporto, mentre per la stragrande maggioranza 
hanno privilegiato essenzialmente le realtà locali e specificatamente la realizzazione 
di opere attinenti a parcheggi, impianti sportivi, cimiteri (125). 
Tra i fattori di successo del PROJECT FINANCING senz’altro vi sono i seguenti: 
l’interesse crescente dei grandi operatori finanziari e dei costruttori per il mercato del 
PPP in generale, come per le iniziative di pianificazione territoriale in senso lato, 
dove ad attrarre l’investimento privato non è più solo il reddito ricavabile dalla 
gestione dell’opera pubblica, ma anche quello generato dalla valorizzazione del 
contributo pubblico ceduto al concessionario dall’Amministrazione sotto forma di 
proprietà, dotata di diritti edificatori o di diritti reali di godimento (art. 19, c. 2, 
Legge Merloni); la necessità della PA di far fronte alla scarsità delle risorse 
finanziarie; le modifiche normative (in particolare ex legge n. 166/2002 di modifica 
della Legge Merloni) che hanno reso maggiormente fruibile e “attraente” questo 
strumento; la “priorità” degli interventi realizzati con il ricorso al PROJECT FINANCING 
riconosciuta in seno alla Legge Obiettivo; la “versatilità” dello strumento capace di 
essere utile sia per la realizzazione di una singola opera che per lo sviluppo di 
pianificazioni complesse di aree vaste, al recupero del patrimonio urbanistico ed 
edilizio o per il rilancio produttivo di un’area. 
L’efficacia dello strumento, tuttavia, è attualmente condizionata da una serie di 
problematiche legate sia alle caratteristiche proprie dell’operazione, sia ad alcuni 
aspetti della sua disciplina normativa, come: la forte rigidità, essendo determinante 
che le parti rispettino le procedure prestabilite e adempiano alle clausole prefissate; i 
costi di attivazione dell’operazione sono elevati, dal momento che per strutturare un 
intervento complesso - a prescindere dall’entità dell’investimento - occorre 
coinvolgere una pluralità di expertise in campo economico, tecnico, legale, 
finanziario; i tempi di avvio dell’iniziativa sono superiori a quelli di un normale 
appalto, dal momento che occorre identificare, attraverso una serie articolata di fasi, 
il punto di incontro tra esigenze pubblicistiche e privatistiche; le negoziazioni per 
                                               
125 OSSERVATORIO NAZIONALE PROJECT FINANCING, dati del Rapporto annuale 2004 L’onda 
montante del Partenariato Pubblico Privato. 
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raggiungere una corretta allocazione dei rischi sono lunghe e complesse, data la 
difficoltà di identificare delle opportunità e delle criticità dell’iniziativa. Oltre a ciò, 
si deve tenere conto di alcune criticità e punti di debolezza emersi nella pratica. Una 
di queste è quello che è stato definito «il tasso di mortalità dei procedimenti»: si 
tratta da un lato, dei procedimenti che si chiudono con un nulla di fatto, perché non è 
stata presentata alcuna proposta, ovvero perché la proposta regolarmente presentata 
non è ritenuta dichiarabile di pubblico interesse o ancora, nel PROJECT FINANCING ad 
iniziativa pubblica, perché non sono state presentate delle offerte; d’altro lato, ci si 
riferisce a tutti quei procedimenti che per una serie di ragioni, vedono bloccato il loro 
regolare sviluppo, aumentando in maniera imprevedibile i tempi di definizione (126).  
Uno dei temi cruciali per la riuscita di operazioni complesse, come è quella di 
coinvolgimento del settore privato, è infatti il divario di conoscenze tra la PA e le 
controparti private sul tema della finanza di progetto.  
Si può affermare che il superamento delle criticità evidenziate dovrebbe essere 
uno degli obiettivi di tutte le PA, posto che, alla luce dell’allargamento dell’UE a 25, 
si è ormai consapevoli che lo sviluppo dei territori passa anche attraverso la 
realizzazione delle grandi reti infrastrutturali - nei settori dei trasporti, dell’energia, 
delle telecomunicazioni - e queste richiedono investimenti forti, non realizzabili 
senza un rilevante impegno dei soggetti privati di volta in volta coinvolti. 
La finanza di progetto è correttamente distinta nel Libro verde dal modello 
concessorio.  
L’articolo 1, comma 4, della direttiva comunitaria, definisce la concessione di 
servizi come un contratto che presenta le stesse caratteristiche di un appalto pubblico 
                                               
126 Diverse sono le cause alla base dei fenomeni su indicati, tra le altre: il mercato privato non 
risponde alla sollecitazione di presentare proposte a fronte di progetti programmati poco credibili, in 
genere privi di sostenibilità economico-finanziaria; l’Amministrazione non dichiara l’opera di 
pubblico interesse o sospende di fatto la dichiarazione a tempo indeterminato, laddove a fronte di 
proposte estremamente “povere” non vuole rinunciare al procedimento (che è costato tempo e risorse), 
affrontando estenuanti incontri/scontri con i promotori per modificare le proposte; il PROJECT 
FINANCING è attivato in presenza di condizioni sospensive, o nonostante ci siano dei procedimenti 
ablatori da espletare, siano necessarie varianti al PRG o siano richieste autorizzazioni che non 
dipendono dall’Amministrazione concedente; l’amministrazione è incapace di sostenere il 
procedimento e il contratto di concessione, incapacità che può riguardare il procedimento di 
aggiudicazione, oppure la possibilità di sostenere finanziariamente il progetto o ancora di far rispettare 
il cronoprogramma di realizzazione o gli standard dei servizi; ciò è dovuto all’incapacità e/o scarsa 
esperienza della PA nel concepire iniziative complesse come il PROJECT FINANCING dal punto di vista 
finanziario e gestionale, e qualche volta persino a livello di individuazione delle esigenze della propria 
collettività. Altre criticità sono riconducibili ai profili più diversi dello strumento di finanziamento in 
oggetto: l’inadeguatezza del livello delle tariffe e l’incertezza delle modalità di revisione, ovvero le 
tariffe sono amministrate senza adeguato contributo pubblico, con conseguente difficoltà a 
raggiungere l’equilibrio economico-finanziario del piano degli investimenti; le carenze di 
pianificazione urbanistica che rendono difficoltosa/incerta la allocazione degli interventi; la scarsa 
disponibilità di contributi pubblici integrativi da destinare alla realizzazione di opere pubbliche e di 
pubblica utilità; i persistenti timori nel mondo finanziario e imprenditoriale circa il ruolo ed i 
comportamenti, non pienamente garantiti, della PA per tutta la durata della concessione; la carenza di 
adeguati e semplici modelli operativi e la scarsa diffusione di buone pratiche in materia di PF, sia che 
si tratti della fase di concezione, che della fase della scelta del partner privato, sia che si tratti di 
integrazione di finanziamenti comunitari/nazionali/regionali oppure di adeguata definizione dei 
modelli contrattuali e di migliore ripartizione dei rischi. 
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di servizi, ad eccezione del fatto che il corrispettivo dei lavori consiste unicamente 
nel diritto di gestire l’opera o in tale diritto accompagnato da un prezzo (127). 
La concessione di servizi può essere un contratto misto di lavori (per la 
realizzazione di un opus) e servizi (per la gestione dell’opera stessa e per 
l’erogazione di eventuali servizi alla collettività), in cui la componente di erogazione 
dei servizi è, comunque, prevalente rispetto all’elemento di ristrutturazione 
funzionale dell’immobile. Si tratta, dunque, di un contratto tra la PA e un privato per 
la gestione di un servizio, il corrispettivo per il privato è rappresentato unicamente 
dal diritto di gestire il servizio, eventualmente accompagnato da un prezzo, purché il 
rischio resti sempre in capo al soggetto privato. 
La modalità di remunerazione dell’operatore è, infatti, come nel caso della 
concessione di lavori, un elemento che permette di stabilire l’assunzione del rischio 
di gestione. Il diritto di gestione consente, quindi, al concessionario di percepire 
proventi dall’utente per un determinato periodo di tempo. Egli non è direttamente 
remunerato dall’autorità aggiudicatrice, ma ottiene da questa il diritto di percepire i 
proventi dall’uso dell’opera stessa. 
Come la concessione di lavori, anche la concessione di servizi è caratterizzata 
da un trasferimento della responsabilità di gestione. Tale responsabilità investe al 
tempo stesso gli aspetti tecnici, finanziari e gestionali dell’opera. Spetta, pertanto, al 
concessionario effettuare gli investimenti necessari perché l’opera possa utilmente 
essere messa a disposizione degli utenti e sopportarne l’onere di ammortamento. 
Quanto agli spazi di operatività, la concessione di servizi riguarda, di solito, 
attività che per la loro natura, l’oggetto e le norme che le disciplinano possono 
rientrare nella sfera di responsabilità dello Stato ed essere oggetto di diritti esclusivi 
o speciali. In particolare, tra i settori interessati da questa forma di concessione, il 
settore delle utilities concentra la quasi totalità dei finanziamenti attivati; altri settori 
che si segnalano invece per numerosità di iniziative realizzate sono l’arredo urbano, i 
cimiteri e gli impianti sportivi. 
Acquisita l’importanza del PROJECT FINANCING si ritiene utile richiamare alcuni 
aspetti normativi e funzionali inerenti alle società miste. Il modello di società mista 
che si è sviluppato tradizionalmente in Italia non coincide né con quello ipotizzato 
dalla Commissione Europea nel Libro verde né con quello dell’organismo in house, 
ma, in un certo senso, li comprende entrambi, condividendo: con gli organismi in 
house la possibilità di essere affidatarie dirette degli incarichi ad esse attribuiti, 
nonché, almeno di solito, la prevalenza della loro attività a favore dell’ente o degli 
enti pubblici che le costituiscono (128); con le società miste ipotizzate dalla 
                                               
127 Dal punto di vista dell’ordinamento giuridico nazionale, la concessione di servizi, come 
contratto misto con prevalente la componente di servizi, è fuori applicazione della Legge 109/1994. 
Tuttavia, sempre in relazione al contratto di concessione di servizi, l’articolo 8, comma 8 della legge 
n. 415 del 1998, ha assoggettato esplicitamente le concessioni di servizi pubblici “ove compatibili, 
alle disposizioni di cui all’art. 19, comma 2-bis della legge n. 109”. Per cui, la legge 109/1994 troverà 
applicazione obbligatoria con riguardo al contratto di concessione di servizi per la disciplina della 
durata della concessione, per le modifiche ai presupposti di base che determinano l’equilibrio 
economico-finanziario della gestione e per i meccanismi del suo riequilibrio. 
128 Le società miste in questione si differenziano, invece, dagli organismi in house perché i 
controlli che su di esse esercitano gli Enti pubblici che le costituiscono sono quelli che vengono 
normalmente esercitati dai soci di una società di capitali e non hanno, perciò, nulla a che vedere con i 
controlli ai quali devono essere sottoposti gli organismi in house. 
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Commissione europea la necessità che il socio privato venga scelto mediante una 
procedura concorrenziale e, quindi, nel rispetto del diritto comunitario degli appalti 
pubblici e delle concessioni. 
Le società miste previste dall’ordinamento interno si differenziano, invece, da 
quelle ipotizzate dalla Commissione Europea, soprattutto, perché il ruolo che in esse 
esercita il socio pubblico non è quello di un semplice controllore, ma quello di 
gestore o co-gestore di tali attività affidate alla società. Per cui, d’altra parte, in dette 
società non è sempre necessaria la presenza di soci privati imprenditori, essendo 
possibile che alla stessa partecipino soci investitori, utenti, dipendenti ecc. 
Il ricorso al modello della società mista consente il recupero dell’efficienza, 
dell’efficacia e dell’economicità della gestione, il trasferimento del rischio 
imprenditoriale alla società, e la riduzione degli oneri a carico del bilancio del 
Comune (come col trasferimento degli assets necessari all’erogazione del servizio 
pubblico, l’ente locale può recuperare investimenti su impianti e macchinari, che 
spesso non sono neanche a regime). Si sviluppa, inoltre, la capacità di aggregazione e 
gestione di ingenti capitali, migliorando la qualità del servizio, attraverso l’apporto di 
competenze specialistiche e di tecniche tipicamente imprenditoriali e implementando 
modelli organizzativi funzionali agli obiettivi prefissati. 
Dal punto di vista degli spazi di concreta operatività, un’opportunità 
interessante per l’Ente locale con riferimento alla società mista è legata alla gestione 
integrata di più servizi oggetto di esternalizzazione, ovvero al modello della società 
«multiservizio» che consente, infatti, la gestione di più attività in un unico ciclo 
integrato, nei casi in cui risulta vantaggiosa un’unitaria e coesa gestione 
imprenditoriale. Ne sono esempi, tra i servizi a rilevanza economica, tutti i servizi 
legati allo smaltimento e recupero energetico dei rifiuti, il ciclo di 
approvvigionamento, distribuzione e depurazione delle acque; nella categoria dei 
servizi privi di rilevanza economica le caratteristiche su indicate possono riscontrarsi 
nei servizi di manutenzione degli immobili e delle infrastrutture di proprietà degli 
enti locali, ovvero nei servizi di manutenzione urbana in genere. I servizi come quelli 
relativi al ciclo dei rifiuti ed al ciclo delle acque o di manutenzione urbana rivelano, 
inoltre, evidenti punti di collegamento con le politiche ambientali: in tal caso, il 
modello gestionale in discorso consente l’organizzazione di un efficiente sistema di 
servizi ambientali a rete. Da questo punto di vista, l’area metropolitana è risultata il 
campo d’azione più idoneo per la gestione integrata e sinergica di tutti i servizi 
ambientali (dal controllo del sistema fognario alla manutenzione del verde pubblico). 
L’operatore privato selezionato e l’autorità pubblica costituiscono la società 
mista e, eventualmente dopo la stipula di una convenzione ad hoc, sottoscrivono il 
capitale sociale ed apportano i beni alla società veicolo. Lo Statuto sociale deve, 
inderogabilmente, prevedere i seguenti elementi: il capitale sociale non può essere 
inferiore ai 500.000 €; l’ente promotore deve detenere una partecipazione non 
inferiore al 20% del capitale sociale (nel caso di pluralità di promotori, almeno uno 
di essi deve osservare tale clausola); la durata della società non può essere inferiore a 
10 anni; l’Ente pubblico promotore ha diritto a nominare almeno un componente del 
CdA, dell’eventuale Comitato esecutivo e del Collegio dei sindaci; il socio privato di 
maggioranza deve ricevere un preventivo e motivato gradimento dall’Ente pubblico 
promotore per l’eventuale cessione di azioni che comporti la perdita della posizione 
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di maggioranza dopo il quinto anno di vita della società (prima di tale periodo la 
cessione è esclusa). 
Il concessionario realizza l’infrastruttura ed eroga il servizio, percependo la 
tariffa pagata dagli utenti. Quest'ultima viene determinata all'interno dei contratti di 
programma di durata pluriennale stipulati tra l'Ente pubblico promotore ed il socio 
privato di maggioranza. 
Gli attori coinvolti nelle società miste pubblico-privato sono i seguenti: Ente 
pubblico promotore; socio privato di maggioranza; eventuali altri soci privati; utenti 
(129). 
Le Società di Trasformazione Urbana (STU) sono una particolare tipologia di 
società mista introdotta dalla Legge n. 127/1997, la quale al comma 59 dell’art. 17 
prevedeva la costituzione di specifiche società aventi per oggetto sociale l’attività di 
progettazione e realizzazione di interventi di trasformazione urbana in attuazione 
degli strumenti urbanistici. Tale disposizione è stata poi integralmente recepita 
nell’art. 120 del D.lgs n. 267/2000, successivamente modificato dall’art. 44 della 
legge n. 166/2002. Esse si differenziano dalle altre società miste pubblico-privato 
sostanzialmente per il vincolo dell’oggetto sociale.  
Le principali caratteristiche differenziali della STU rispetto alle altre società 
miste sono di seguito sintetizzate: possono essere costituite dalle città metropolitane 
e dai Comuni, eventualmente con la partecipazione della Provincia e della Regione; 
perseguono come oggetto sociale esclusivo la progettazione e realizzazione degli 
interventi di trasformazione urbana in attuazione degli strumenti urbanistici vigenti; 
intervengono su aree territoriali individuate con delibera del Consiglio comunale; 
provvedono alla preventiva acquisizione delle aree di trasformazione urbana e alla 
trasformazione e commercializzazione delle stesse; possono acquisire le aree di 
trasformazione urbana con le seguenti modalità alternative: acquisizione 
consensuale; esproprio; a titolo di concessione da Ente pubblico. 
                                               
129 In Italia sono individuabili alcune esperienze di partenariato pubblico-privato, in corso di 
realizzazione con il modello della società mista. In particolare, nel settore delle utilities si segnala la 
selezione di un socio di minoranza per l'Acquedotto del Fiora SpA, Società di Gestione del Servizio 
idrico integrato dell'ATO 6 "Ombrone" in Toscana. L'Acquedotto del Fiora SpA è proprietaria 
dell'impianto di dissalazione dell'Isola del Giglio ed ha attualmente in corso la costruzione di due 
nuovi impianti di dissalazione per una produzione complessiva di 3.000 mc/giorno di acqua potabile. 
Per la costituzione della società mista, le Province di Grosseto e Siena hanno selezionato i seguenti 
attori: Acea SpA, Acque Toscana SpA, Banca Monte Dei Paschi Di Siena SpA, Società Italiana Per 
Lavori Marittimi SpA, Consorzio Maremmano Installatori Termoidraulici Scrl, Consorzio Installatori 
Termoidraulici Senesi Scrl, Consorzio Cooperative Costruzioni, Consorzio Toscano Costruzioni Scrl. 
La società sarà partecipata al 60% dai soci pubblici (tutti i Comuni dell'ATO) e per il 40% da quelli 
privati. La concessione, con scadenza il primo gennaio 2025, prevede investimenti complessivi per 
circa 470 € Mm, con una tariffa media ponderata di vendita dell'acqua al primo anno pari a 1,02 €/m3. 
Nel settore degli approdi turistici, invece, si ricorda la cessione di quote sociali della società mista a 
prevalente capitale pubblico denominata Bisceglie Approdi. Il Comune di Bisceglie (Bari) ha 
selezionato per la società mista la cooperativa Muratori Riuniti Scarl. Per rilevare una quota 
corrispondente al 48,2% della società la cooperativa Muratori Riuniti di Filo (Ferrara), ha formato 
un'ATI con Impredel Srl di Trani e Seaser SpA di Ravenna. Infine, nel settore dell'igiene urbana è, fra 
le altre, avvenuta la selezione di soci privati di minoranza della società Ergon SpA di San Rufo 
(Salerno), società che gestisce il ciclo integrato di raccolta rifiuti solidi urbani in diversi Comuni. 
L'operazione è stata portata a termine da Fond.Eco Srl, società che si occupa di trasporto, stoccaggio, 
recupero di rifiuti solidi urbani/assimilabili nel Comune di Polla (Salerno). 
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L’articolo 120 del D.lgs n. 267/2000 prevede che la STU operi come strumento 
attuativo delle previsioni urbanistiche nella progettazione e realizzazione degli 
interventi di riqualificazione di determinati ambiti urbani. Inoltre, come ha 
specificato il Ministero dei Lavori Pubblici in una circolare dell’11 Dicembre 2000, 
la STU opera anche come strumento integrativo-perfezionativo delle previsioni 
urbanistiche, nell’ambito dei limiti e alle medesime condizioni di un qualunque altro 
«mezzo» di attuazione delle stesse previsioni. Alle STU possono, quindi, essere 
affidati compiti di definizione di parametri urbanistici relativi all’utilizzo del 
territorio, nonché di progettazione urbanistica esecutiva del piano regolatore. I privati 
vengono coinvolti quali partners imprenditoriali e fin dall’inizio possono partecipare 
attivamente alle scelte progettuali che determinano l’individuazione dei limiti e delle 
condizioni di intervento. 
Per quanto riguarda la scelta dei soci privati della STU, il comma 1 
dell’articolo 120 prevede che gli azionisti privati vengano scelti tramite procedura ad 
evidenza pubblica. A tal proposito, la norma non tipizza in alcun modo detta 
procedura, ma sul presupposto che le STU siano assimilabili alle altre società con 
azionariato pubblico degli Enti locali, si ritiene generalmente utilizzabile il richiamo 
alle norme previste per la scelta del socio privato nelle società miste costituite per la 
gestione dei servizi pubblici locali. 
Infine, appare opportuno sottolineare come il modello delle STU sia stato 
oggetto di un intervento legislativo con il D.L. n. 269/2003, convertito con Legge n. 
326/03, che ha previsto (art. 30) che le STU possano essere costituite al fine di 
valorizzare, trasformare, commercializzare e gestire il patrimonio immobiliare dello 
Stato. Attore della promozione e dell’eventuale costituzione di tali STU è l’Agenzia 
del Demanio, anche con la partecipazione del Ministero dell'Economia e delle 
Finanze, delle Regioni, delle Province, e delle società interamente controllate dallo 
stesso Ministero. L’Agenzia comunica agli enti l’individuazione dei beni oggetto 
d’intervento e verifica che entro 180 giorni dalla comunicazione gli enti abbiano 
provveduto alla costituzione di STU. Qualora sia infruttuosamente scaduto tale 
termine, l’Agenzia del Demanio promuove direttamente la costituzione della STU 
individuando, tramite una procedura ad evidenza pubblica, gli azionisti privati. I 
rapporti tra la STU e l’Agenzia del Demanio sono disciplinati da una apposita 
convenzione. 
I principi chiave del modello di funzionamento sono: definizione del progetto 
da parte dell’Ente pubblico promotore; individuazione del socio privato attraverso 
una gara ad evidenza pubblica; costituzione di una società con oggetto sociale 
vincolato alla realizzazione del progetto; regolamentazione dei rapporti tra attori 
pubblici e privati nello Statuto sociale e con convenzione ad hoc; partecipazione del 
socio privato alle scelte progettuali che determinano condizioni e limiti 
dell‘intervento di trasformazione urbana; realizzazione del progetto da parte della 
STU. 
La riqualificazione di aree comunali ad opera di una STU si articola in 5 fasi 
sequenziali. 
1. Preparazione del progetto - L’Ente pubblico identifica l'intervento di 
trasformazione urbana che deve essere implementato; generalmente, esso riguarda 
una zona caratterizzata da un palese degrado delle condizioni urbanistiche. 
Successivamente, prepara la relativa documentazione e pubblica il bando di selezione 
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del partner privato, che deve contenere: contenuti essenziali dello Statuto della 
costituenda società (importo capitale sociale, quota riservata agli enti pubblici, diritti 
speciali, durata società, ecc.); i contenuti essenziali dell’eventuale disciplina 
integrativa relativa ai rapporti tra l’Ente promotore e il socio privato di maggioranza; 
la natura del servizio e delle eventuali infrastrutture necessarie allo svolgimento del 
servizio stesso; i modi e i tempi di presentazione delle richieste di invito; i criteri di 
valutazione delle offerte. Gli operatori privati vengono quindi invitati a presentare le 
proprie proposte e si dà inizio alla procedura ristretta. 
2. Individuazione del partner privato - Gli operatori privati presentano le 
offerte, che vengono valutate dall’Ente pubblico promotore, sulla base dei criteri 
precedentemente pubblicati. In tal modo, viene individuato il socio privato di 
maggioranza che provvederà a costituire la STU assieme all'Ente pubblico. 
3. Costituzione società - L'Ente pubblico promotore e il partner privato 
fondano la STU, sottoscrivendo il relativo capitale sociale. Essi provvedono, altresì, a 
stipulare la convenzione in cui vengono indicati, a pena di nullità, i diritti e gli 
obblighi delle parti; in essa possono anche essere eventualmente definite le 
prescrizioni e le modalità cui la STU deve attenersi nella realizzazione 
dell’intervento di trasformazione urbana, nonché le clausole che regolano più 
strettamente i rapporti tra i soci. 
4. Definizione intervento - In questa fase il Comune, attraverso una delibera del 
proprio Consiglio individua gli immobili interessati dall'intervento di trasformazione 
urbana; tale delibera equivale a dichiarazione di pubblica utilità anche per gli 
immobili non interessati da opere pubbliche. In seguito, la STU acquisisce tali 
immobili con una delle seguenti modalità: consensualmente (tramite conferimento 
dell’immobile nella società da parte del proprietario, pubblico o privato); a titolo di 
concessione (nel caso in cui si tratti di beni di natura demaniale o appartenenti al 
patrimonio indisponibile e perciò inalienabili); tramite ricorso a procedure di 
esproprio (130). 
5. Realizzazione intervento - L’area individuata viene trasformata sulla base 
del progetto previsto; successivamente, la STU provvede alla relativa 
commercializzazione. 
I principali attori coinvolti nel processo di costituzione e gestione delle STU 
sono: Ente pubblico promotore; Comune; socio privato di maggioranza; eventuali 
altri soci privati. 
L'Ente pubblico promotore identifica le caratteristiche del servizio pubblico e 
delle infrastrutture correlate e provvede, successivamente, a pubblicare il bando di 
selezione dei soci privati. Esso individua il socio privato sulla base dei criteri di 
valutazione precedentemente resi pubblici; nomina almeno un componente del CdA, 
dell’eventuale Comitato Esecutivo e del Collegio dei Sindaci; stipula la convenzione 
con i soci privati, che disciplina i diritti e gli obblighi delle parti; trasferisce, 
eventualmente, la proprietà di alcuni immobili/aree alla società mista e attiva, se del 
caso, le procedure di esproprio per l’acquisizione delle aree di intervento da parte 
della società.  
                                               
130 Il procedimento di esproprio è effettuato dal Comune, ma il beneficiario è direttamente la 
STU, sulla quale grava, peraltro, l'obbligo del pagamento dell'indennità. 
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Il Comune individua, con delibera del Consiglio, le aree interessate 
dall’intervento di trasformazione urbana. Il socio privato di maggioranza invia la 
richiesta di invito alla procedura concorsuale ristretta; presenta la propria offerta 
all’Ente promotore, contenente, fra l’altro, un progetto tecnico relativo alla gestione 
del servizio e un piano economico-finanziario che indica: le caratteristiche del 
servizio che si intende offrire, le condizioni economiche che saranno applicate agli 
utenti (anche sotto forma di tariffe differenziate per fasce), gli eventuali servizi 
accessori offerti. Egli partecipa, inoltre, alla costituzione della società, sottoscrivendo 
la quota di capitale riservata, stipula la convenzione con l’Ente pubblico promotore, e 
trasferisce, eventualmente, la proprietà di alcuni immobili/aree alla società mista. 
Eventuali altri soci privati possono sottoscrivere una quota del capitale sociale, 
acquisendo la qualifica di socio successivamente alla costituzione della società, nel 
rispetto delle disposizioni dello Statuto sociale (131). 
Un’ultima questione generale del PPP che rileva particolarmente per il diritto 
italiano è quello del riparto della giurisdizione e dell’utilizzabilità di forme 
appropriate di tutela. Per quanto attiene alla giurisdizione, gli sviluppi normativi 
(specialmente la Legge n. 205/2000) e giurisprudenziali (ovvio il riferimento alla 
sentenza n. 204/2004 della Corte Costituzionale) hanno dato origine a un sistema 
complesso che origina notevoli difficoltà.  
Nella prospettiva di un generale adeguamento dell’ordinamento interno alle 
indicazioni comunitarie sul PPP, i maggiori problemi sono i seguenti: il tipo di 
regolazione comunitaria e il rapporto con le fonti nazionali; il ruolo della finanza di 
progetto nel PPP contrattuale; il futuro delle società miste, una volta riportate quasi 
integralmente nel mercato; il rapporto tra servizio pubblico e mercato dei servizi; lo 
scollamento tra disciplina sostanziale e disciplina processuale, anche dopo le riforme 
della giustizia amministrativa. 
                                               
131 Secondo il modello della STU, è possibile riconoscere, tra gli altri, tre casi di successo in 
corso di realizzazione. Selezione di un partner privato per la costituzione di La Nuova Piazza SpA, 
società di trasformazione urbana del compendio ubicato in Villa Carcina (Brescia) che persegue come 
oggetto sociale la progettazione, realizzazione e commercializzazione degli interventi ivi previsti. La 
selezione, operata dal Comune di Villa Carcina, ha individuato come partner Unieco Scarl di Reggio 
Emilia, società generale di costruzioni. L'iniziativa prevede investimenti per 4,7 € Mm; 
individuazione, da parte di A.C.E.R. (Azienda Casa Emilia Romagna) di Reggio Emilia, di soci 
privati al fine della partecipazione ad una società di scopo, denominata Acer Iniziative Immobiliari 
Srl, per la realizzazione dei seguenti interventi a carattere residenziale con finalità sociali: 
demolizione, urbanizzazione, recupero e nuova costruzione, per un valore stimato degli investimenti 
di 28,5 € Mm, aggiudicata all'ATI Unieco Edilcrea, Sacea, Montanari Luigi, Csa, Cosea, Effebi 
Costruzioni; opere di manutenzione straordinaria del patrimonio edilizio di ACER e dei Comuni della 
Provincia di Reggio Emilia, per un valore degli investimenti di 9,2 € Mm, concessa all'ATI 
Cooperativa Muratori Di Reggiolo (Capogruppo), Cme, Camar, Italcantieri, Poledil Di Montanari 
Vanna, Del Rio Bonfiglio & Figli; costruzione di alloggi destinati alla locazione permanente, per un 
valore degli investimenti di 19,8 € Mm, aggiudicata all'ATI Orion (Capogruppo), Tecton, Coop.va 
Cattolica Costruzioni Edili, Calcestruzzi Val d’Enza, Dall’Aglio Amos & c., Edil 4, Edil, CIR. Invito 
alla presentazione concorrenziale di proposte da parte di soggetti privati, finalizzate alla realizzazione 
di interventi volti al recupero di un'area comunale per la realizzazione del nuovo municipio su area 
derivata da demolizione di opificio industriale, per ridisegnare la viabilità di accesso, ricostruzione 
parte del centro urbano e realizzare una piazza pubblica destinata a mercato. Il Comune di Lumezzane 
(Brescia) ha individuato come aggiudicatario la Unieco Scarl. La realizzazione dell'iniziativa richiede 
investimenti per 10,3 € mm. 
SECONDA PARTE 
IL PARTENARIATO PUBBLICO-PRIVATO PER IL RECUPERO E LA RIQUALIFICAZIONE URBANA IN ITALIA:  
DAI PROGRAMMI COMPLESSI ALLE POLITICHE INTEGRATE DI SVILUPPO 
 
107
Circa il ruolo della finanza di progetto, è facile previsione che questo istituto 
sia destinato a espandersi rapidamente per l’effetto combinato della crisi della 
finanza pubblica e dei molti pregi conseguenti alla progettualità dei privati nella 
scelta delle opere e servizi da realizzare e nelle forme della loro gestione. Se in Italia 
già vi sono rilevanti esperienze di finanza di progetto, pur sulla base della normativa 
prevista a partire dal 1998, si può immaginare un utilizzo ancora maggiore di questo 
istituto una volta che gli investitori avranno un quadro giuridico più confacente e, 
soprattutto, più unitario (132).  
 
 
2. L’evoluzione degli investimenti pubblici nazionali. 
 
Per prevedere l'andamento degli investimenti pubblici nazionali nei prossimi 
anni sia dal punto di vista settoriale, sia da quello geografico, è necessario ricorrere a 
una molteplicità di fonti, non essendo disponibile un’unica base dati che consente di 
utilizzare tali informazioni. Tra le varie fonti che possono essere impiegate, le più 
attendibili per effettuare una previsione dei piani di investimento nazionali sono il 
QUADRO FINANZIARIO UNICO ed il PROGRAMMA DELLE INFRASTRUTTURE STRATEGICHE. 
Queste due basi informative sono sensibilmente differenti ed eterogenee, sia per la 
loro natura che per gli obiettivi che perseguono; è quindi necessario il loro impiego 
congiunto al fine di valorizzare la distribuzione attesa del montante complessivo 
degli investimenti nazionali a breve-medio termine. 
In particolare, il QUADRO FINANZIARIO UNICO viene elaborato periodicamente 
dal Dipartimento per le Politiche di Coesione e Sviluppo del Ministero 
dell’Economia e delle Finanze e definisce il profilo dei valori programmatici di spesa 
in conto capitale della Pubblica Amministrazione, fino al 2008, articolandolo sia per 
fonte finanziaria, sia per macro-area geografica. Esso è strumentale al perseguimento 
di due obiettivi: fornire una descrizione chiara delle risorse finanziarie disponibili per 
l’intervento pubblico, con un orizzonte temporale di oltre cinque anni (profilo 
programmatico); monitorare il raggiungimento degli obiettivi di politica economica 
relativi alla spesa in conto capitale al Sud (dati di consuntivo). 
Il 1° PIANO DECENNALE DELLE INFRASTRUTTURE STRATEGICHE è stato, invece, 
definito dal Governo in accordo con le Regioni e approvato dal CIPE il 21 Dicembre 
2001. Gli obiettivi del Programma sono: abbattere l’incidenza del costo sostenuto 
dalle famiglie per la mobilità; aumentare la sicurezza in tutte le modalità di trasporto 
ferroviario, stradale, aereo e marittimo; abbattere i costi del trasporto delle merci per 
rendere competitivi i prodotti italiani; attuare lo sviluppo compatibile, consentendo il 
recupero di due modalità di trasporto (ferroviaria e marittima) attualmente sotto-
utilizzate; costruire le condizioni per garantire al Mezzogiorno del Paese un reale e 
misurabile processo di rilancio. 
Il PIANO elenca gli interventi infrastrutturali ritenuti strategici e di preminente 
interesse nazionale, da realizzare per accelerare lo sviluppo del Paese, in un'ottica di 
                                               
132 In tal senso, il diritto comunitario potrà risultare un decisivo fattore per la necessaria 
uniformità di disciplina, arginando i tentativi delle Regioni di disciplinare un tema che, per la sua 
poliedricità giuridica, non può risolversi in una variante delle forme di realizzazione di opere 
pubbliche.  
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recupero di competitività dello stesso verso l'esterno e di riequilibrio socio-
economico fra le aree del territorio nazionale; rappresenta l'asse portante della 
programmazione delle infrastrutture del Paese, in quanto deve contenere (133): 
l'elenco delle infrastrutture e degli insediamenti strategici da realizzare; i costi stimati 
per ciascuno degli interventi; le risorse disponibili e le relative fonti di 
finanziamento; lo stato di realizzazione degli interventi previsti nei programmi 
precedentemente approvati; il quadro delle risorse finanziarie già destinate e degli 
ulteriori finanziamenti necessari per il completamento degli interventi. I due 
strumenti illustrati rappresentano, quindi, le basi informative adottate in questa sede 
al fine di prevedere l'andamento degli investimenti nazionali in infrastrutture. 
L'analisi del QUADRO FINANZIARIO UNICO evidenzia come per i prossimi anni si 
preveda un incremento della spesa pubblica in conto capitale, che cresce in tutti gli 
anni considerati, fino ad avvicinarsi alla soglia di circa 60 € Mld; il tasso di crescita 
composto annuo previsto per il periodo 2005-2008 è pari a circa l'1,9%, con una 
leggera diminuzione nel tempo. Se si approfondisce l'indagine, allargandola alla 
dimensione geografica, emerge in modo evidente il perseguimento da parte del 
Governo di un riequilibrio dello sviluppo economico tra le diverse aree del Paese; 
l'incremento nel tempo dell'incidenza percentuale delle risorse destinate al 
Mezzogiorno risulta, infatti, evidente. Le previsioni del Ministero dell'Economia e 
delle Finanze per il 2008 sull'ammontare di risorse in conto capitale destinate al Sud 
sono pari al 47%; ciò significa che l'incidenza dei fondi destinati al Mezzogiorno sul 
totale crescerà di circa il 5% l'anno, al fine di favorire l'attività di riequilibrio 
economico del territorio nazionale. 
Relativamente alla tipologia di fonti di finanziamento che si prevede di attivare 
per la copertura delle spese in conto capitale, si osserva una preponderanza delle 
risorse ordinarie. Anche se è attesa una riduzione piuttosto sensibile (circa il 10%) di 
tale prevalenza; l'incidenza delle risorse non ordinarie sul montante della spesa in 
conto capitale crescerà del 9% nel complesso e del 3% in particolare per le risorse 
comunitarie per i Fondi strutturali. In generale, tale dato risulta importante, perché 
testimonia la necessità di recuperare risorse addizionali rispetto a quelle ordinarie 
dello Stato per il finanziamento degli interventi infrastrutturali previsti. L'analisi 
delle previsioni del complesso dei valori programmatici degli investimenti del Paese 
a breve-medio termine mostra, quindi, una buona potenzialità per interventi in PPP, 
essendo prevista una importante crescita della spesa in conto capitale. 
Al fine di approfondire l'analisi degli investimenti pianificati per il futuro è, 
quindi, opportuno riprendere in considerazione il PROGRAMMA DELLE 
INFRASTRUTTURE STRATEGICHE, che ci consente di aggiungere una dimensione 
importante, quella settoriale, alle analisi fin qui presentate. Si ritiene opportuno 
sottolineare come in questa sede si sia impiegata per la valorizzazione di tale 
PROGRAMMA una recente relazione della Corte dei Conti (134), la quale rappresenta la 
fonte aperta più aggiornata disponibile; peraltro, i dati contenuti in tale relazione non 
rappresentano quelli riconosciuti dal CIPE, ossia quelli aggiornati sulla base delle 
approvazioni con delibera ad hoc, ma risultano, comunque, significativi ai fini della 
nostra analisi, anche perché sono il frutto di più recenti stime di costo rispetto a 
                                               
133 Cfr. Legge n. 443/2001. 
134 Corte dei Conti (2005), Indagine sullo stato di attuazione della Legge Obiettivo in materia di 
infrastrutture ed insediamenti strategici. 
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quelle presentate e approvate nel Dicembre 2001. Si sottolinea, inoltre, 
l'autorevolezza di tali stime, contenute nel prospetto "Monitoraggio opere 
strategiche" predisposto dalla Struttura Tecnica di Missione del Ministero delle 
Infrastrutture e dei Trasporti, ossia l'organo istituito all'interno di tale Dicastero con 
l'obiettivo di gestire e monitorare l'andamento del PROGRAMMA DELLE 
INFRASTRUTTURE STRATEGICHE. 
In prima approssimazione, è possibile osservare come tale PROGRAMMA sia 
particolarmente ambizioso, in quanto prevede, all'Ottobre 2004, interventi per circa 
200 € Mld sull'intero territorio nazionale (135). 
Due sono le caratteristiche principali del PROGRAMMA: una significativa 
concentrazione degli investimenti previsti al Sud e un focus ancora più marcato sul 
settore dei Trasporti e della Mobilità in genere. Peraltro, è opportuno approfondire 
l'analisi prendendo come riferimento la totalità degli interventi contenuti nel 
PROGRAMMA. 
Rispettando un obiettivo di riequilibrio economico e sociale del Paese, circa il 
42% del valore degli investimenti inseriti nel piano saranno realizzati nel 
Mezzogiorno, con il duplice scopo di favorire una crescita economica di breve 
periodo, strettamente connessa all'indotto che la realizzazione di tali progetti 
genererà, e di creare quelle condizioni di supporto indispensabili per implementare 
concretamente uno sviluppo di lungo periodo delle aree interessate dagli interventi, 
in un'ottica di riduzione dell'attuale gap infrastrutturale esistente. Relativamente 
all'analisi settoriale, è evidente una ancor maggiore concentrazione delle opere 
previste nel PROGRAMMA DELLE INFRASTRUTTURE STRATEGICHE nel settore della 
Mobilità e dei Trasporti; infatti, circa il 95% del valore del costo delle opere 
pianificate risulta relativo a tale macro aggregato economico (136). 
Le dimensioni del PROGRAMMA sono così rilevanti da richiedere un doveroso 
approfondimento sul tema delle fonti di copertura degli interventi previsti; in 
particolare, il CIPE ha reso disponibili, all'Ottobre 2004, finanziamenti per circa 20 € 
Mld. Tale importo è senza dubbio significativo, soprattutto all'interno di un contesto 
di limitata disponibilità di risorse pubbliche e testimonia come tra gli obiettivi 
perseguiti dal Governo negli ultimi anni ci sia una riqualificazione della spesa al fine 
di liberare risorse da destinare allo sviluppo del Paese. In effetti, anche il Ministero 
                                               
135 Sono, infatti, previsti nuovi interventi per circa 75 € Mld ed attività di 
ammodernamento/estensione di infrastrutture esistenti per oltre 120 € Mld. Tra le principali opere, in 
termini di attuali stime di costo per la realizzazione, si segnalano a titolo illustrativo: asse Ferroviario 
Bologna-Verona-Brennero (3,3 € Mld); collegamento autostradale Gela-Agrigento-Castelvetrano (5,2 
€ Mld); autostrada Salerno-Reggio Calabria (5,7 € Mld); collegamento stabile stradale e ferroviario tra 
la Sicilia ed il Continente (6,1 € Mld); corridoio 5 collegamento internazionale Torino - Lione: tratta 
Bruzolo/Confine di Stato 2,3 € Mld); corridoio stradale Jonico Taranto-Sibari-Reggio Calabria (9,6 € 
Mld); nuova Tratta Modena-Lucca, collegamento tra A1 e A22 (4 € Mld); progetto per la salvaguardia 
della Laguna e della città di Venezia: Sistema MO.SE (3,4 € Mld); tratta AV/AC Milano-Genova: 
Terzo Valico dei Giovi (4,7 € Mld); tratta AV/AC Milano-Verona (4,7 € Mld); tratta AV/AC Venezia-
Trieste (5,1 € Mld). 
136 In particolare, sono previsti investimenti per circa 85 € Mld per la realizzazione di strade ed 
autostrade ed altri 82 € Mld per l'adeguamento, l'ammodernamento e l'estensione dell'attuale rete 
ferroviaria del Paese. E' opportuno osservare come, anche nel contesto del Programma delle 
Infrastrutture Strategiche, il Governo stia perseguendo un riequilibrio delle modalità di trasporto, 
destinando alla modalità di trasporto su rotaia una parte importante degli interventi programmati. 
Infine, si sottolinea come tra gli altri settori emerga in modo particolare quello idrico. 
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delle Infrastrutture e dei Trasporti ipotizza che una percentuale importante degli 
interventi previsti possa essere realizzata con un supporto finanziario diverso dal 
Bilancio dello Stato. Sul tema risultano particolarmente significative le modalità di 
finanziamento previste dalla Struttura tecnica di missione del suddetto Dicastero 
delle opere inserite nella delibera CIPE 121/2001 (137). Appare, innanzitutto, 
significativo il fatto che si prevede gravi sul bilancio pubblico solo il 47% dei costi 
necessari per la realizzazione delle infrastrutture; ma ancor più significativa risulta 
essere la previsione avanzata dalla Struttura tecnica di missione, secondo la quale 
circa il 45% del valore degli interventi sarà coperto con risorse provenienti dal 
settore privato, a ulteriore dimostrazione dell'elevata potenzialità che, ad oggi, 
presenta il mercato del PPP. 
Il PPP per la realizzazione di progetti di investimento e la gestione dei servizi 
di interesse generale assume anch’esso particolare rilievo ai fini dello studio. 
Infatti, i DOCUMENTI STRATEGICI PRELIMINARI REGIONALI per il 2007-2013 
mettono in evidenza come, in una situazione di riduzione delle risorse comunitarie 
per il prossimo ciclo di programmazione, una delle strade da percorrere per un 
efficace conseguimento degli obiettivi di sviluppo indicati sia sicuramente quella di 
un maggiore coinvolgimento dei capitali privati nella realizzazione e nella gestione 
degli interventi di sviluppo territoriale, attraverso il ricorso a strumenti di PPP. 
I principali vantaggi dell’operazione sono: incremento del potenziale di 
dotazione infrastrutturale a parità di risorse pubbliche impegnate; miglioramento 
dell’efficacia della fase di programmazione degli interventi; miglioramento della 
qualità complessiva delle infrastrutture realizzate e dei servizi erogati; introduzione 
di meccanismi che stimolano un’effettiva concorrenza sui costi di realizzazione e 
gestione delle infrastrutture e dei servizi. 
Il quadro attuale degli strumenti di PPP contempla numerose forme di 
cooperazione tra Pubblica Amministrazione e privati, nelle quali la PA gioca un 
ruolo fondamentale per favorire, con modalità diverse a seconda delle caratteristiche 
dell’intervento pubblico, la realizzazione di operazioni di PPP, in particolare: 
definendo un assetto regolamentare e una programmazione degli investimenti 
favorevole alla partecipazione dei privati; predisponendo studi di fattibilità delle 
opere; definendo un contesto politico-amministrativo in grado di assicurare uno 
scenario di certezza per i finanziatori del progetto; predisponendo un ambiente 
fiscale favorevole alle iniziative; concedendo i terreni sui quali l’opera deve essere 
costruita; contribuendo finanziariamente, sotto forma di sovvenzioni, mutui agevolati 
o garanzie, ovvero contribuendo alla copertura di specifici rischi, difficilmente 
allocabili sulle controparti commerciali partecipanti all’iniziativa. 
Il quadro normativo di riferimento per i progetti realizzati attraverso forme di 
PPP, oltre alle direttive comunitarie 2004/18/CE e 2004/17/CE, si basa 
principalmente: 1. sulla Legge n. 109/04 e successive modificazioni, che si inserisce 
nel contesto di una strategia di attrazione degli investimenti privati nella costruzione 
e gestione di progetti infrastrutturali, in settori tradizionalmente pubblici, con lo 
scopo di stimolare la crescita delle operazioni di PPP nel mercato italiano; 2. sulla 
Legge Obiettivo, L. n. 443/2001, che si ispira alla stessa strategia di impulso degli 
                                               
137 Si fa qui riferimento al 1° PROGRAMMA DELLE INFRASTRUTTURE STRATEGICHE, approvato dal 
CIPE il 21 Dicembre 2001 e che prevedeva opere per un importo complessivo pari a circa 125 € Mld. 
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investimenti infrastrutturali, con l’individuazione da parte del Governo centrale, di 
concerto con le Amministrazioni locali, di un complesso di infrastrutture ritenute 
strategiche per lo sviluppo del Paese; 3. sul D.lgs. n. 190/02 che ha introdotto e 
disciplinato la nuova figura del General Contractor. Il Contraente generale è un 
contratto tra un soggetto privato e la PA avente ad oggetto la progettazione, 
l’esecuzione con qualsiasi mezzo e il prefinanziamento di lavori pubblici contro un 
corrispettivo pagato in tutto o in parte a lavori ultimati. Il limite del prefinanziamento 
è fino al 20% dell’importo posto a base di gara. 
Oltre alle tipologie disciplinate dalla Legge Merloni, dalla Legge, dal D.lgs. n. 
190/02, il mercato del PPP è costituito da una varietà di schemi contrattuali atipici, da 
modelli concessori che vanno dalla costituzione di partnership per la gestione di 
piani di trasformazione urbana a sponsorizzazioni di restauri e riqualificazioni 
urbane. 
I Comuni, sceglieranno di utilizzare le diverse opportunità a seconda dell’opera 
da realizzare, ma anche in base ad altri fattori quali la complessità delle operazioni, 
l’inserimento delle opere in programmi e piani a finanziamento nazionale o 
regionale, oltre alla propria capacità di accesso e alla disponibilità di risorse 
finanziarie. Infatti, le differenze tra i diversi schemi sono di «contenuto», ovvero 
attengono al diverso peso della costruzione e gestione di un’opera rispetto alla 
fornitura di un servizio o ad altre opportunità connesse a specifiche procedure 
diverse dalla concessione, spesso legate ad interventi di riqualificazione di parti di 
territorio o ad opere con specifiche caratteristiche.  
Ciò che caratterizza il contratto tra un soggetto privato e una PA avente ad 
oggetto progettazione, esecuzione delle opere unitamente alla loro gestione non è 
tanto il binomio progettazione-esecuzione quanto l’aspetto gestionale. 
La modalità di scelta del contraente è la licitazione privata, basata su un 
progetto preliminare (art. 20, comma 2). Non sono sussumibili sotto unica fattispecie 
la gara ordinaria per l’affidamento di concessione e la gara attivata dal promotore 
nella procedura di PROJECT FINANCING. Le due gare hanno in comune il sistema di 
realizzazione dei lavori, si avvalgono due procedimenti diversi. In un caso 
l’attivazione è dell’Amministrazione, nell’altro (PROJECT FINANCING) è del soggetto 
privato. 
Il corrispettivo per il privato è rappresentato dal diritto di gestione del bene. 
Qualora l’Amministrazione rilevi l’opportunità politico-amministrativa che gli utenti 
del servizio finale abbiano a pagare un costo equo sotto l’aspetto socio-economico - 
in modo che tutti i cittadini possano effettivamente godere di quel servizio - la 
differenza rispetto a quello che potremmo definire prezzo «di mercato» viene coperta 
dall’Amministrazione con una contribuzione diretta a garantire al concessionario il 
perseguimento dell’equilibrio economico-finanziario degli investimenti e della 
connessa gestione.   
Gli schemi operativi possibili sono i seguenti: infrastruttura che si autofinanzia; 
infrastruttura che necessita di un contributo della PA; infrastruttura che richiede il 
pagamento di un canone da parte della PA; infrastruttura che richiede sia 
l’erogazione di un contributo pubblico che il pagamento di un canone. 
Quanto agli spazi di operatività, la tipologia di lavori che possono essere 
affidati in concessione è molto ampia, come confermato dalla possibilità di dare in 
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affidamento lavori definiti «pubblici», «di pubblica utilità» (138) e «ad essi 
strutturalmente e direttamente collegati».  
Accanto a queste tipologie di lavori è consentito alle Amministrazioni di 
affidare in concessione opere destinate all’utilizzazione diretta della PA, in quanto 
funzionali alla gestione di servizi pubblici, a condizione che resti al concessionario 
l’alea economico-finanziaria della gestione dell’opera. Tra i settori interessati da 
questa forma di concessione, quelli che concentrano la maggior parte dei 
finanziamenti sono i trasporti e la sanità; tra gli altri settori interessati, si segnalano i 
centri polivalenti, gli approdi turistici, gli impianti sportivi, le utilities, i parcheggi e 
l’igiene urbana (139).  
Altro tema molto interessante è l’attuazione di interventi finalizzati al contrasto 
di particolari condizioni di degrado sociale urbano in talune aree metropolitane del 
nostro Paese, che ha richiamato la opportunità di valutare, anche in ordine a tali 
fattispecie, la percorribilità delle speciali procedure fin qui previste dall’ordinamento 
al verificarsi di «calamità naturali, catastrofi o altri eventi che, per intensità ed 
estensione, debbono essere fronteggiati con mezzi e poteri straordinari» (art. 2, 
comma 1, lett. c, della Legge 24 Febbraio 1992, n. 225, Istituzione del servizio 
nazionale della protezione civile). 
Al verificarsi di tali eventi, il Consiglio dei Ministri delibera lo stato di 
emergenza, determinandone durata ed estensione territoriale in stretto riferimento 
alla qualità e alla natura degli eventi. Con le medesime modalità si procede alla 
eventuale revoca dello stato di emergenza al venir meno dei relativi presupposti. Per 
l'attuazione degli interventi conseguenti alla suddetta dichiarazione si provvede, 
anche a mezzo di ordinanze in deroga ad ogni disposizione vigente e nel rispetto dei 
principi generali dell'ordinamento giuridico. 
Con il comma 5 dell’art. 5 bis Decreto-Legge 7 Settembre 2001, n. 343 la 
possibilità di emanare le ordinanze in deroga è stata estesa anche ai casi in cui non è 
richiesta la dichiarazione dello stato di emergenza, ma è sufficiente che il Consiglio 
dei Ministri dichiari la questione «grande evento». In merito è da rilevare che la 
Commissione Europea ha avviato nei confronti dello Stato italiano talune procedure 
d'infrazione sul presupposto che alcune ordinanze di protezione civile ex art. 5, 
comma 2, della legge n. 225 del 1992 avrebbero violato le norme comunitarie in 
materia di aggiudicazione degli appalti pubblici di lavori, di servizi e di forniture 
(140).  
                                               
138 L’espressione «lavori di pubblica utilità» può intendersi secondo due diverse accezioni: lavori 
preordinati alla realizzazione di opere e servizi privati di interesse pubblico; tutti quei lavori finalizzati 
a far fronte ai bisogni essenziali di una comunità organizzata (telecomunicazioni, energia elettrica, 
gas, ferrovie). 
139 I dati sono dell’OSSERVATORIO NAZIONALE PROJECT FINANCING, Rapporto annuale 2004. 
L’OSSERVATORIO è promosso dal Ministero dell'Economia e delle Finanze, dall’Unità Tecnica 
Finanza di Progetto del CIPE, da Unioncamere e dalla Camera di Commercio di Roma e realizzato da 
AeT - Ambiente e Territorio, Azienda Speciale della CCIAA di Roma, in collaborazione con 
CRESME ricerche e Tecnocons. 
140 In particolare, a parere della Commissione Europea, la violazione della normativa comunitaria 
deriverebbe, tra l'altro, dalla circostanza che le ordinanze di Protezione civile, in taluni casi, non 
sarebbero supportate da una situazione di estrema urgenza in grado di giustificare il ricorso a 
procedure in deroga alla normativa comunitaria. Secondo la Commissione Europea, infatti, in alcune 
delle situazioni emergenziali o di «grande evento» dichiarate dal Governo potrebbero non rinvenirsi i 
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Il Governo italiano, nel prendere atto delle obiezioni dell’UE, ha diramato, con 
Dirett. Pres. Cons. Min. 22/10/2004 (Gazzetta Ufficiale 21 Dicembre 2004 n. 298), 
appositi indirizzi in materia di protezione civile in relazione all'attività contrattuale 
riguardante gli appalti pubblici di lavori, di servizi e di forniture di rilievo 
comunitario, affinché le iniziative di carattere negoziale, straordinarie e urgenti, da 
porre in essere per il superamento dei contesti emergenziali siano condotte in 
armonia con la normativa comunitaria nelle predette materie, utilizzando, ove 
necessario, le procedure accelleratorie ivi previste (141). Rimane, tuttavia, intatto lo 
strumento previsto dall’ordinamento in situazioni in cui la complessità organizzativa 
del programma/progetto è particolarmente aggravata dalla necessità di operare in 
contesti sociali e territoriali particolarmente compromessi sotto il profilo della 
sicurezza, legalità e dell’ordine pubblico. Situazioni che, a ben vedere, anche 
nell’attuazione di interventi finalizzati al contrasto di particolari condizioni di 
degrado sociale urbano, si ripropongono, sia quali cause ovvero come effetto del 
fenomeno stesso (142). 
                                                                                                                                     
presupposti dell'imprevedibilità e della non imputabilità allo Stato membro, la sussistenza dei quali 
sarebbe da considerarsi requisito indefettibile ai fini del legittimo ricorso a procedure di gara difformi 
da quelle previste dalla normativa comunitaria. 
141 Sulla base di tale Direttiva, pertanto, i commissari delegati nominati ai sensi dell'art. 5, comma 
4, della Legge n. 225/1992, per l'attuazione degli interventi previsti, provvedono alle aggiudicazioni 
necessarie per il superamento delle predette situazioni d'emergenza, nel rispetto delle norme 
comunitarie in materia di appalti pubblici di lavori, di servizi e di forniture, sulla base di ordinanze di 
protezione civile adottate ai sensi dell'art. 5, comma 2, della legge n. 225/1992, recanti la definizione 
puntuale della tipologia degli interventi e delle iniziative da adottarsi in deroga all'ordinamento 
giuridico vigente, nonché la specificazione di termini temporali e modalità di realizzazione. 
142 In tal senso, per ogni auspicabile evoluzione del dibattito circa la estensione delle speciali 
procedure fin qui previste dall’ordinamento per i c.d. «grandi eventi» anche per l’attuazione di 
interventi finalizzati al contrasto di particolari condizioni di degrado sociale urbano in talune aree 
metropolitane, le concrete ipotesi applicative dello strumento anche alla predetta fattispecie, potranno 
utilmente scaturire anche a partire dagli elementi caratterizzanti l’iter procedurale seguito per la 
realizzazione del «grande evento» Giochi Olimpici Invernali TORINO 2006. Tali elementi, infatti, 
alla luce della recente esperienza e degli esiti positivi alla stessa riconosciuti da ampi settori, possono 
risultare indicativi di paradigmi organizzativi e procedurali passibili di generalizzazione. 
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Negli ultimi dieci anni gli strumenti definiti «programmi complessi», sono stati 
numerosi, ma hanno avuto un carattere di straordinarietà ed episodicità. Le stesse 
politiche di riqualificazione urbana e territoriale sono piuttosto variegate, avendo 
oscillato fra una visione di tipo sostanzialmente urbanistico-architettonico-
immobiliare e una visione che ha posto maggiormente l’accento sullo sviluppo locale 
e sul miglioramento delle condizioni sociali. Prendere, quindi, come base per la 
costruzione di linee guida per la valutazione gli strumenti esistenti, le loro 
caratteristiche e i sistemi di valutazione da essi introdotti non pare un buon punto di 
partenza. L’operazione che si può proporre dal punto di vista metodologico, e che 
può essere utile per l’Ente Regione nella definizione di una propria politica in 
materia, è quella di una rilettura orientata delle esperienze fin qui svolte, per far 
emergere i tratti essenziali delle politiche proposte, da cui trarre criteri per 
l’individuazione di indicatori, modalità e caratteristiche del processo di valutazione 
(143). 
                                               
143  Si possono individuare tre situazioni: 1) un intervento a valle, al momento della conclusione 
dell’Accordo di programma. È la situazione che si è presentata nel caso dei PROGRAMMI DI 
RIQUALIFICAZIONE URBANA (PRIU) e dei PROGRAMMI DI RIQUALIFICAZIONE URBANA E SVILUPPO 
SOSTENIBILE DEL TERRITORIO (PRUSST), ma anche nel caso degli strumenti di programmazione 
negoziata. La valutazione in questo caso rischia di muoversi prevalentemente su due binari: la verifica 
delle fattibilità urbanistica (verifica di conformità alla Legge urbanistica regionale e ai piani locali e 
sovraordinati) e la verifica della fattibilità economico-finanziaria, essendo di fatto la valutazione della 
rispondenza del programma ai requisiti dettati dalla politica istituita con lo strumento, già avvenuta a 
monte, in sede di selezione nazionale; 2) un intervento a monte, che potrebbe consistere nel lancio, 
con risorse regionali, di nuovi programmi complessi, oppure nella definizione di una politica specifica 
da perseguire anche con risorse di derivazione nazionale, quando queste prevedano un intervento 
attivo della Regione nella fase di selezione. La Regione interviene sia a monte, dettando i requisiti che 
derivano dalla politica, sia a valle nel momento della selezione e degli eventuali Accordi di 
programma. In questo caso, i criteri per la valutazione derivano direttamente dalla politica che la 
Regione cerca di mettere in atto attraverso i programmi complessi; 3) un intervento durante il 
processo di definizione, formazione e attuazione del programma. In questo caso, il ruolo si ispira al 
principio della cooperazione interistituzionale e potrebbe estendersi a una fase di monitoraggio e 
valutazione ex post, utile per un’eventuale retroazione sulla stessa politica che sta alla base dei 
programmi.  
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Se, infatti, si assumono come oggetto della comparazione le politiche di 
riqualificazione territoriale, urbana e ambientale che nelle diverse realtà sono state 
messe in atto, e come obiettivo lo scambio di esperienze e di best practices a livello 
internazionale, ripercorrere le esperienze italiane può fornire una buona base 
informativa di partenza. Essa può essere sviluppata seguendo l’evolversi delle 
esperienze. 
I programmi complessi sono raggruppabili più o meno in due famiglie: la 
prima - programmi complessi di trasformazione e riqualificazione urbana - è fatta di 
esperienze in cui, in misura maggiore o minore, al centro c’è la ridefinizione di 
politiche di tipo urbanistico e territoriale, e in cui, quindi, il territorio è centrale; la 
seconda - strumenti di programmazione negoziata - è fatta di esperienze in cui al 
centro ci sono le questioni di carattere economico-produttivo, dalle quali si parte per 
definire strategie di sviluppo locale che toccano anche il territorio.  
 
 
2. Il filone urbanistico. 
 
Il primo filone considera i programmi complessi soprattutto dal punto di vista 
dell’innovazione dei modelli operativi dell’urbanistica. Parte abbastanza 
precocemente (144) e prende in considerazione i PROGRAMMI INTEGRATI DI 
INTERVENTO, i PROGRAMMI DI RIQUALIFICAZIONE URBANA (PRIU) e i PROGRAMMI DI 
RECUPERO URBANO (PRU) (145) per poi allargare la riflessione ai PROGRAMMI DI 
RIQUALIFICAZIONE URBANA E SVILUPPO SOSTENIBILE (PRUSST) e, in parte, agli stessi 
CONTRATTI DI QUARTIERE (CdQ). Si tratta di programmi con un diverso grado di 
complessità. 
I PII e gli stessi PRU, sebbene abbiano caratteristiche e procedure diverse, 
vengono inclusi in un insieme unico con i PRIU, caratterizzato dalla politica di 
riqualificazione urbana perseguita: l’obbligatorietà della presenza di edilizia 
economica e popolare nei PRU li relega, di fatto, a situazioni territoriali periferiche, 
                                               
144 Anticipato, peraltro, dal dibattito cresciuto fin dagli anni Ottanta sulle esperienze regionali di 
programmi integrati (ad esempio, i PIR lombardi o i POER piemontesi). Non va dimenticato, infatti, 
che le esperienze degli anni Novanta trovano una delle loro origini nella politica della casa che le 
Regioni avevano cercato di mettere in atto con l’assegnazione dei fondi del piano decennale per 
l’edilizia economica e popolare ex lege 457/78. In queste esperienze l’integrazione è, dapprima, 
soprattutto integrazione di risorse pubbliche e private e integrazione di interventi di nuova costruzione 
e di riuso di edifici esistenti, e poi progressivamente, integrazione di funzioni (residenza e altre 
attività). Quest’idea di integrazione è da un lato il punto di arrivo della critica che negli anni si era 
sviluppata ai quartieri ex lege 167/62, quartieri monofunzionali e monoclasse, carenti sotto il profilo 
dei servizi, facili oggetti di processi di ghettizzazione; dall’altro, nasce dall’esigenza di coinvolgere 
risorse private nella politica per la casa, coinvolgimento che, d’altra parte, sembra rispondere anche 
alla domanda di maggior integrazione sociale, che la critica ai quartieri di edilizia pubblica aveva 
messo in luce, e allo stesso mutamento della domanda di case. Questo concetto di integrazione viene 
per la prima volta affermato a livello nazionale da una delibera del CER nel 1988, ma era, appunto, 
già preesistente in molte esperienze sviluppate dalle Regioni durante gli anni Ottanta. 
145 Non si fa qui cenno ai programmi integrati ex art. 18, L. 203/91, per il loro carattere episodico 
e per l’origine anomala (una legge sull’ordine pubblico), anche se questi sono in genere considerati 
nella letteratura, insieme con le esperienze regionali degli anni Ottanta, il primo caso di programmi 
complessi. 
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così come la priorità assegnata alle aree dismesse e alle grandi città indirizza i PRIU 
ad aree semicentrali di ampie dimensioni, mentre i PII appaiono, soprattutto, 
trasformazioni private ordinarie con il supporto pubblico. 
Questa maggiore attenzione sui PRIU non è casuale: sono gli strumenti in cui si 
presentano con maggior chiarezza elementi di innovazione procedurale (la procedura 
competitiva a livello nazionale, l’obbligatorietà del concorso di risorse pubbliche e 
private, la valutazione esplicita delle convenienze pubbliche e private, l’Accordo di 
programma), ma anche quelli che appaiono i più rispondenti al tipo di politica di 
riqualificazione che nella prima metà del decennio si presenta come la risposta più 
adatta ai mutamenti di scenario. 
I temi che emergono sono sostanzialmente riconducibile ai seguenti: la politica 
di riqualificazione come risposta alle mutate condizioni di sviluppo e trasformazione 
dei territori urbani; il rapporto con la strumentazione urbanistica generale; il PPP e le 
forme di concertazione. I programmi complessi vengono presentati come gli 
strumenti coerenti di una politica di riqualificazione urbana, ormai in corso di 
diffusione, che affonda le sue radici nei mutamenti di scenario che si sono andati 
affermando già a partire dagli anni Ottanta (Contardi, 2001). 
Il passaggio al decennio successivo è un punto di svolta. All’inizio degli anni 
Novanta, in concomitanza con la più generale crisi economica, si manifesta una 
decisa flessione del mercato edilizio, per il quale gli anni Ottanta erano stati ancora 
anni di espansione, grazie alla domanda di case in proprietà (dovuta alla scomparsa 
delle case in affitto e agli sfratti) e alla, in parte illusoria, espansione della domanda 
di spazio per attività terziarie. 
La caduta della domanda nel mercato edilizio mette ulteriormente in luce la 
scarsa aderenza alla realtà di un modello di piano fondato sull’espansione, 
sull’offerta quantitativa a tempi lunghi e indeterminati, modello la cui inadeguatezza 
era già emersa nel decennio precedente per effetto della brusca inversione del trend 
demografico nei grandi centri urbani. Anche l’idea del piano come strumento per 
dotare uniformemente la città di servizi, in base agli standard urbanistici, mostra 
segni di crisi di fronte all’emergere, soprattutto nelle grandi città, di domande diverse 
dal passato: parcheggi, servizi specializzati, nuove infrastrutture per la mobilità 
(146). 
D’altro canto il crescente processo di integrazione europea porta ad un 
confronto più ravvicinato fra le città, confronto che assume spesso caratteri 
competitivi, soprattutto sul terreno dell’attrazione di possibili investitori. Alla 
politica di riqualificazione fisica si associa, quindi, un nuovo obiettivo: la 
competitività. La riqualificazione viene proposta come condizione di maggior 
competitività, come mezzo per riposizionare la città nel contesto europeo e per 
attrarre investimenti. L’interesse si rivolge a quelle aree che, per collocazione nella 
città e per storia, risultano più appetibili per il mercato, oggetto privilegiato, quindi, 
di processi di riqualificazione puntuale. Ma offrire possibilità di investimento 
                                               
146 La risposta viene trovata nell’integrazione funzionale e nella spinta verso una riqualificazione 
puntuale di parti di città, favorita dal fatto che in molte realtà urbane i cambiamenti della struttura 
produttiva hanno reso obsolete e, quindi, disponibili per la trasformazione, aree spesso localizzate 
nelle parti più dense e centrali del tessuto urbano. Peraltro, la spinta verso progetti puntuali di 
riqualificazione aveva anche un suo retroterra teorico nella contrapposizione, alquanto sterile, fra 
piano e progetti per parti di città che aveva caratterizzato il dibattito disciplinare negli anni Ottanta. 
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richiede rapidità nella scelte e maggiore operatività: la risposta viene cercata nello 
snellimento delle procedure, di cui il ricorso all’Accordo di programma, che 
accompagna quasi tutti i programmi complessi. 
Coerentemente, i primi interventi (INU, Ministero del Lavori pubblici, 1997a, 
1997b e 1999) insistevano sostanzialmente su una politica di riqualificazione fatta 
per frammenti (la riqualificazione puntuale di parti di città), con riferimento, 
appunto, anche al tema del progetto urbano, che, affermatosi negli anni Ottanta, 
spesso riemerge nel dibattito (Leone, 1996; Karrer e al., 1998). 
Il tema della riqualificazione urbana viene progressivamente affrontato in 
termini più organici (Karrer e Al., 1998; Avarello, Ricci, 2000), insistendo sul 
necessario carattere strategico di tale politica, e mettendo anche in luce come al 
proliferare di strumenti di riqualificazione abbia fatto riscontro in Italia un’assenza di 
un esplicita politica di rinnovo urbano, presente in altre esperienze europee (Karrer et 
al., 1998; Governa, Saccomani, 2002) (147). 
L’elemento che questa politica sottolinea è il principio di integrazione, qui 
declinato essenzialmente nei termini di integrazione funzionale e anche di 
integrazione sociale, mediata attraverso l’integrazione di risorse pubbliche e private 
(risorse e progettualità privata come apportatrici di componenti sociali, oltreché 
funzionali diverse). Il concetto di integrazione ha anche significati diversi: 
integrazione di risorse e di soggetti, integrazione dei tipi di intervento, nuova 
costruzione e recupero dell’esistente, che declina in termini edilizi un obiettivo più 
ampio di recupero e valorizzazione delle tracce storiche che il territorio urbano offre. 
In anni più recenti, quest’idea di integrazione verrà messa in discussione come 
riduttiva. Se un progetto è complesso, non può che essere anche integrato, ma non è 
vero il contrario, se al termine complesso si attribuisce anche un significato di 
innovatività: «non basta l’accostamento di funzioni diverse per concepire un 
programma complesso, così come la presenza di risorse di diversa origine (pubblica 
o privata) non sempre esprime la formazione di nuove reti di attori che condividono 
una strategia di sviluppo e sono disposti a cooperare per la sua realizzazione» 
(Palermo, 2002b, p. 16). 
Appare evidente che una politica di riqualificazione urbana oggi non possa che 
puntare a ricostruire una complessità funzionale, storicamente radicata nelle città 
italiane, che una piatta e banalizzata applicazione dei principi dell’urbanistica 
razionalista ha in molti casi indebolito. 
Un primo criterio dovrebbe, quindi, orientare la valutazione verso indicatori di 
mixité funzionale e di apprezzamento della consistenza del recupero di edifici, tessuti 
e tracce storiche all’interno del singolo programma. Detto questo, però, il criterio 
così formulato, seppure necessario, appare insufficiente rispetto a un più generale 
obiettivo di riqualificazione urbana, che richiede, ad esempio, che il processo di 
riqualificazione puntuale (a livello di singolo programma) operi sinergicamente con 
quanto avviene a scala urbana. Da questo punto di vista pare ragionevole proporre 
                                               
147 Testimonianza di questa evoluzione può essere considerato anche il fatto che nella letteratura 
più recente l’attenzione si sposta dai PRIU agli altri strumenti, considerati singolarmente per le 
specificità della loro politica (Karrer e Al., 1998; Olagnero e al., 2001), ma anche nel loro insieme 
rispetto a un singolo territorio, nel tentativo di valutarne gli effetti cumulativi in termini di politica di 
riqualificazione (Avarello, Ricci, 2000). 
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che la ricostruzione della complessità funzionale in parti diverse del territorio urbano 
sia diretta a scalzare processi di centralizzazione a favore di una maggiore 
multicentricità (148).  
Il criterio della contestualità apre al secondo tema, quello del rapporto fra i 
programmi complessi e gli strumenti di pianificazione ordinari. 
In riferimento alle prime esperienze, ciò che viene in particolare sottolineato 
sono le innovazioni procedurali (Ombuen, 1997b), viste come risposta positiva alle 
rigidità del piano di tradizione. Soprattutto nei primi anni, i programmi complessi 
vengono visti sia come elemento di sintesi di storici problemi dell’urbanistica 
italiana, sia come risposta a tali problemi. Da un lato, vengono presentati come la 
risposta all’assenza di operatività degli strumenti urbanistici generali; mancanza che 
appariva particolarmente pesante nella misura in cui si andava affermando una 
politica prevalentemente indirizzata alla riqualificazione dell’esistente in un contesto 
di maggior competitività, che imponeva di cogliere con più tempismo emergenze 
edopportunità. Dall’altro lato, vengono visti come elemento che porta a evidenziare i 
caratteri necessari di un piano innovativo: «processualità, complessità, operabilità, 
equità, qualità e trasparenza» (Seassaro, 1997). 
Non sfuggono, peraltro, ad alcuni autori (Savino, 2001) i rischi connessi a un 
modo di procedere eccessivamente incrementalistico, che spesso prescinde da 
qualsiasi quadro di riferimento e strategia che garantiscano il raggiungimento di 
obiettivi generali.  
Un altro elemento che viene particolarmente sottolineato come innovativo, non 
tanto nei rapporti con il piano, quanto per i riflessi sulla capacità operativa delle 
Amministrazioni locali, è l’introduzione nel contesto legislativo e procedurale 
nazionale del ricorso alla metodologia competitiva per l’attribuzione dei 
finanziamenti. Di questa concorsualità (nazionale e regionale) si sottolinea 
positivamente sia la spinta a indurre nelle Amministrazioni locali comportamenti e 
capacità tecniche innovative, spendibili anche in altri contesti, sia il fatto che 
introduce per la prima volta in Italia la necessità di una valutazione esplicita dei 
programmi. L’altra faccia della medaglia della concorsualità è il rischio di produrre 
nuovi squilibri fra aree «ad alta potenzialità di trasformazione» e aree deboli 
                                               
148 Questo è evidentemente uno dei modi di porre la questione: non è detto che questa sia la 
politica che nelle singole situazioni locali si cerca di perseguire. Se, però, questo fosse l’orientamento, 
i criteri per la valutazione dovrebbero indirizzare verso l’apprezzamento degli effetti del mix 
funzionale, proposto dal singolo programma puntuale, su un contesto più ampio, ossia occorrerebbe 
introdurre fra i criteri di valutazione quello della contestualità. In altri termini, la valutazione 
dovrebbe permettere di rispondere a domande del tipo: «come viene modificata dal programma la 
distribuzione dei livelli di centralità nel contesto urbano», «come viene modificata l’accessibilità 
reciproca delle diverse parti del territorio». Ciò vuol dire orientare la valutazione verso indicatori che 
colgano le relazioni che il programma nel suo insieme, ma anche le singole iniziative che lo 
compongono, stabiliscono con un contesto più ampio. Questo contesto non è definibile a priori. È 
questo un aspetto da sottolineare, e non solo perché i programmi complessi hanno dimensioni 
territoriali estremamente variabili. Se, infatti, l’area-problema, che giustifica la scelta di formare un 
programma integrato, può essere individuata, in fase diagnostica, in maniera più o meno precisa sulla 
base di indicatori, le aree di influenza delle diverse azioni che compongono il programma possono 
essere diverse in riferimento al carattere della singola azione. Andrebbero, quindi, evitate indicazioni 
tendenti a prefissare il territorio su cui la valutazione deve avvenire, introducendo invece il criterio 
che tale area, necessariamente «a geometria variabile», si definisce in rapporto al programma nel suo 
insieme ed alle singole iniziative che lo compongono. 
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(Piroddi, 1997), e la rincorsa alla fattibilità di carattere economico-finanziario a spese 
di altri obiettivi (Governa e Saccomani, 2003). 
Dopo la fase degli entusiasmi per il carattere innovativo degli strumenti, nel 
corso degli anni è ravvisabile un’evoluzione verso una maggiore consapevolezza che 
le innovazioni introdotte dai programmi integrati, il loro carattere di straordinarietà 
ed episodicità, non sono la risposta ai problemi dell’urbanistica. Di questa evoluzione 
si possono sottolineare almeno tre elementi interessanti. 
Un primo elemento è individuabile nel rinnovato dibattito sulla natura, sui 
contenuti e sul processo di formazione dei piani, riavviatosi negli anni Novanta 
anche grazie alla redazione di nuove leggi urbanistiche regionali. Il rapporto non 
sempre facile fra programmi complessi e piano viene attribuito, oltre che alla vetustà 
di alcuni PRG, soprattutto alle caratteristiche di rigidità del piano tradizionale. A 
differenza degli anni Ottanta, però, la risposta viene ricercata in un sostanziale 
rinnovamento dello strumento PRG e, più in generale, del processo di pianificazione. 
Secondo questa visione, le esperienze innovative di pianificazione ispirate alle leggi 
urbanistiche regionali degli anni Novanta e, in particolare, alla separazione fra 
componente strutturale e componente operativa dei piani, dovrebbero rendere più 
semplice tale rapporto. 
Un secondo elemento riguarda la tendenza a affermare una «ordinarietà» dei 
programmi complessi, contro il carattere di straordinarietà che li ha contraddistinti, 
dovuto in buona misura alla straordinarietà dei finanziamenti (149): solo i PII sono 
strumenti definiti dalla legge in una forma per così dire «a regime». In generale, 
viene auspicato che vengano riportati all’ordinarietà, quindi, all’interno di un 
processo di pianificazione innovato, avendo alle spalle un sistema di finanziamento 
non episodico (INU, 2003) (150).  
Un terzo aspetto viene sottolineato negli anni più recenti (Cremaschi, 2001b): il 
sovrapporsi su uno stesso territorio, anche se eventualmente con «perimetri» diversi, 
oltreché con obiettivi, fonti di finanziamento, autorità, soggetti e procedure diverse, 
di più programmi, o, meglio, di più azioni integrate (151), operazione che rischia di 
rendere «opaca» la questione degli effetti territoriali delle azioni stesse (Cremaschi, 
2002c). D’altra parte alcuni autori (Tedesco, 2004) sottolineano come questa 
concomitante presenza nella stessa area di programmi diversi abbia avuto, soprattutto 
nelle città meridionali, un ruolo nel rinsaldare il legame fra politiche e piani, e 
considerano questa stessa concomitanza come una declinazione più ampia del 
concetto di integrazione. 
Comunque valutata, la sovrapposizione di programmi in uno stesso territorio 
pone evidentemente un problema di coordinamento fra le azioni locali, ma, più 
sostanzialmente, la necessità di uno schema territoriale di riferimento che esprima 
                                               
149 Non va dimenticato che finora la maggior parte dei programmi complessi (PII, PRIU, PRU, 
CdiQ, PRUSST) è stata finanziata con risorse della politica per la casa, in particolare fondi Gescal.  
150 Questo in parte sta già avvenendo. Dalle leggi urbanistiche regionali recenti emerge una 
tendenza sia a introdurli nel sistema di pianificazione come strumenti urbanistici attuativi (Abruzzo e 
Umbria), oppure ad assegnare la funzione del Programma integrato ex art. 16 L. 179/92 alla 
componente operativa del PRG (Toscana, Lazio, Basilicata) o del piano provinciale (Emilia Romagna) 
(Saccomani, 2001). 
151 Questo è vero in particolare per i Patti territoriali (come documentato in Ministero 
dell’Economia e delle Finanze, 2003), ed anche per i PRUSST (Mazzoccoli, 2002). 
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un’intenzionalità pubblica, molto spesso estremamente debole. Il problema del 
rapporto fra programmi complessi e strumenti ordinari di pianificazione non 
riguarda, quindi, solo il PRG, ma si allarga al rapporto con l’insieme degli strumenti 
di pianificazione territoriale e con le politiche di riorganizzazione e sviluppo dei 
territori che con tali strumenti si vogliono mettere in atto; e, ciò, soprattutto in quei 
territori in cui la numerosità dei programmi complessi ha delineato una vera e propria 
politica di riqualificazione a livello regionale. 
In sintesi, il periodo più recente vede una certa convergenza sulla 
consapevolezza della difficoltà ad ottenere esiti strutturali soddisfacenti nella 
riqualificazione urbana attraverso singoli (anche se ampi e consistenti) interventi 
integrati a fronte di una più necessaria ed efficace strategia ed azione operativa 
esplicita e coordinata rispetto alla quale riferire in modo integrato una serie di azioni, 
progetti, interventi ordinari e non, e, quindi, sull’esigenza di un piano, seppure 
innovato. Negli anni più recenti, soprattutto con l’avvio delle esperienze di 
programmi integrati con valenza territoriale (PRUSST), degli strumenti di 
programmazione negoziata e dei PIT, il tema del coordinamento interistituzionale e 
della transcalarità delle azioni viene ripreso e dato in qualche modo per acquisito 
(Cremaschi, 2002b). 
Questo excursus sulla letteratura suggerisce un criterio che dovrebbero guidare 
la valutazione dei programmi: un criterio di coerenza e compatibilità con gli obiettivi 
generali dei piani e delle politiche territoriali a tutti i livelli, proposto in contrasto con 
quello tradizionale di conformità. Il criterio appare probabilmente più difficilmente 
applicabile in taluni contesti in cui non si è ancora posto mano a una radicale 
innovazione del sistema di pianificazione, in cui si possono determinare situazioni di 
contrasto con il criterio di semplice conformità. L’utilizzo di un criterio di coerenza e 
compatibilità può condurre a esiti valutativi molto diversi dal criterio di conformità, 
nel caso di strumenti di tipo tradizionale: la coerenza e la compatibilità con gli 
obiettivi generali del piano possono, talvolta, essere raggiunte attraverso 
l’identificazione e la messa in atto di interventi mitigativi o compensativi, che 
l’applicazione del puro criterio di conformità non può contemplare. Il criterio di 
compatibilità implica un processo di ricerca delle condizioni perché questa 
compatibilità sia assicurata, il criterio di conformità si pone a valle. 
Introdurre nella valutazione criteri di compatibilità e coerenza suggerisce, 
quindi, l’opportunità o, meglio, la necessità che la valutazione regionale non avvenga 
a valle della definizione del programma (al momento dell’Accordo di programma), 
ma durante il processo di formazione del programma stesso. D’altra parte il dibattito 
attuale, l’orientamento delle leggi urbanistiche regionali più recenti e l’analisi di 
esperienze molto concrete mettono in luce la necessità che la valutazione diventi 
parte di un processo interattivo di cooperazione interistituzionale, invece che 
l’esercizio di un giudizio di conformità a valle di un programma definito; un 
processo che, per il suo carattere strategico, deve essere avviato sin dalle fasi 
preliminari di definizione di piani e programmi (152).  
                                               
152 Si muovono, ad esempio, in questa direzione la legge della Toscana (LR 5/95), quella della 
Liguria (LR 36/97), quella dell’Emilia Romagna (LR 20/00), fornendo specifiche istruzioni sulla 
valutazione dei piani, ma anche dei programmi; e, del resto, la stessa direttiva europea sulla VAS si 
muove nelle stessa direzione.  
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Al centro di queste valutazioni c’è il tema della sostenibilità ambientale, tema, 
peraltro, fondamentale anche per i programmi complessi, ma il modello che ispira le 
procedure di valutazione può sicuramente essere esteso a altri ambiti tematici. Alla 
base di questi processi valutati c’è sempre la costruzione di un quadro conoscitivo 
condiviso, che in genere non si limita ad un’attività di tipo accertativo, ma cerca di 
valutare discrezionalmente risorse, opportunità, fattori di criticità di quel territorio. 
Occorre, dunque, fare attenzione a ridurre il processo di valutazione all’applicazione 
nei singoli casi di un set predefinito di indicatori validi per qualsiasi tipo di 
esperienza e, nello stesso tempo, rifuggire da una tentazione di esaustività 
nell’individuazione degli indicatori stessi. 
Il terzo tema è un leit motiv che attraversa tutti i filoni: il metodo del PPP come 
elemento costitutivo di tutti i programmi complessi. Richiede, quindi, ai fini della 
valutazione, una riflessione approfondita sia dal punto di vista economico e 
finanziario, sia da quello urbanistico e procedurale. Dal punto di vista urbanistico il 
tema è stato affrontato secondo due chiavi. La prima, sottolineata soprattutto 
all’inizio del decennio, vede il PPP come la risposta necessaria alla crescente 
diminuzione delle risorse pubbliche, a fronte di una domanda di residenza, servizi e 
infrastrutture sempre più ampia ed articolata. Questa domanda è, peraltro, 
conseguente allo stesso modello di riqualificazione quando questo viene inteso 
essenzialmente come risposta all’esigenza di competitività, modello che comporta 
investimenti più alti (soprattutto in infrastrutture). Carenza di risorse pubbliche, 
dunque, e necessità di moltiplicarne gli effetti. Queste urgenze giustificherebbero 
anche il ricorso a procedure anomale, purché provvisorie, elemento di passaggio 
verso un diverso regime di pianificazione (Piroddi, 1997). In questo quadro si colloca 
il tema dei «servizi aggiuntivi», quei servizi che, in particolare nel caso dei PRIU, i 
privati pagano in più di quanto previsto dagli standard urbanistici, in cambio di altre 
e diverse convenienze assicurate dalle varianti. I servizi significano aree e edifici 
realizzati direttamente dai privati e, talvolta, anche gestione dei servizi stessi. 
Quella dell’affidamento dei servizi in gestione costituisce una prassi che negli 
esempi più recenti si va affermando, in particolare nei PRU, nei CdiQ; in questi casi, 
però, viene, fra l’altro, proposta anche come risposta ad un altro obiettivo di questi 
programmi: la creazione di occupazione (in questi casi il privato è spesso un soggetto 
del terzo settore). Peraltro, alla cooperazione pubblico-privato corrisponde sempre di 
più nella prassi una modificazione delle forme tradizionali dell’intervento pubblico 
(formulazione di politiche e di piani, intervento diretto in servizi e infrastrutture 
attraverso la spesa pubblica) (Balducci, 2000), al punto che diventa sempre più 
difficile distinguere intervento pubblico da intervento privato, perché le due sfere di 
azione appaiono sempre più interconnesse: pubblico e privato appaiono due poli di 
un continuum (Bobbio, 1996). Alla base ci sono cause diverse: oltre all’instabilità e 
all’accelerazione del cambiamento e all’ampliamento del campo delle domande di 
beni pubblici e di intervento pubblico (153) anche la frammentazione della nostra 
                                               
153 Domanda di qualità ambientale, gestione e cura degli spazi pubblici, sostegno a processi di 
riconversione urbana (aree degradate), anche attraverso la realizzazione di nuove infrastrutture, nuove 
domande culturali e di servizi per il tempo libero, legate alla competitività con altre realtà (attrazione 
di investimenti, ecc.), in generale una domanda di sostegno allo sviluppo locale, un tempo solo 
affidato alla messa a disposizione di aree e servizi per le attività. 
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società, che rende sempre più difficile identificare e rappresentare un interesse 
generale (Balducci, 2000). 
La questione della partecipazione privata alla realizzazione di servizi 
tradizionalmente pubblici col tempo assume sempre meno solo il carattere di 
dotazione aggiuntiva rispetto ad uno standard prefissato e sempre di più quello di 
strumento per produrre qualità urbana (servizi visti non solo dal punto di vista 
quantitativo, ma anche da quello della qualità degli spazi e dei manufatti) e quello di 
beni collettivi per un miglioramento della qualità della vita, tema affrontato 
soprattutto dai PRUSST e dagli strumenti di programmazione negoziata (Ministero 
dell’Economia e delle Finanze, 2003) (154). 
La seconda chiave, che va assumendo col tempo un ruolo sempre più centrale 
nella letteratura, è la rilevanza della dimensione concertativa e consensuale nei 
processi di pianificazione e programmazione. Su questi temi i riferimenti 
bibliografici sono, a questo punto, così ampi da rendere difficile citarli. 
L’«urbanistica consensuale» (155) è considerata, in primo luogo una risposta 
necessaria all’inefficacia della pianificazione. Ma la questione si amplia, mettendo in 
luce la dimensione strategica che la concertazione assume nei confronti delle 
politiche di riqualificazione e sviluppo urbano e territoriale: la mobilitazione delle 
risorse (non solo quelle finanziarie, anche se questo è un aspetto fondamentale, ma 
anche quelle conoscitive, organizzative, progettuali, di consenso), il far lavorare 
insieme e nello stesso tempo soggetti diversi sullo stesso programma e la costruzione 
di una coalizione di soggetti pubblici e privati attorno a una visione condivisa 
vengono indicati come elementi centrali nelle nuove forme di programmazione e 
pianificazione, elementi centrali anche per dare continuità alle azioni che 
costituiscono il programma. Il tema non è più tanto e solo quello del rapporto 
pubblico-privato, ma più in generale quello della governance intesa come «un 
processo di coordinamento di attori, di gruppi sociali, di istituzioni per il 
raggiungimento di fini comuni, discussi e definiti collettivamente all’interno di un 
ambiente sempre più frammentato e incerto» (Bagnasco e Le Galès, 2001). 
I criteri che possono orientare la valutazione e che la letteratura fa emergere 
sono almeno di tre ordini. Il primo criterio riguarda la rispondenza dell’apporto 
privato, in termini di qualità del progetto di intervento, agli obiettivi qualitativi del 
programma. Questo aspetto è particolarmente rilevante per quanto attiene alla 
questione dei servizi. Rifiutata la pura logica quantitativa (quanti servizi aggiuntivi 
derivano dall’intervento privato), la questione è individuare modalità e indicatori atti 
a valutare la qualità complessiva dei servizi. Trattare il tema dei servizi in termini 
quantitativi è facile, ma ormai universalmente riconosciuto come inadeguato a 
                                               
154 Va notato che nei programmi nazionali le risorse pubbliche diminuiscono nel tempo (con 
l’esaurirsi progressivo dei finanziamenti straordinari), e tendono a spostarsi dalle opere alla 
progettazione. Emblematico è il caso dei PRUSST in cui il finanziamento pubblico è destinato 
esclusivamente alla progettazione: con poche risorse il Ministero ha cercato di lanciare politiche 
complesse, fidando nel fatto che la progettazione unitaria e il ruolo di stimolo del Ministero stesso 
avrebbero assicurato l’interesse dei privati. Non sempre gli incentivi all’intervento dei privati hanno 
funzionato: molto dipende dalla situazione e dalla collocazione nella città dell’area investita del 
programma, come dimostra la più scarsa propensione dei privati a investire nelle aree dei PRU, in 
genere periferiche (Olagnero e al., 2000). 
155 Si evita di proposito di usare un’altra dizione, "urbanistica contrattata", perché evocativa di 
un’altra stagione, quella degli anni Ottanta, in cui il termine ha assunto connotazioni negative. 
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valutare la qualità urbana, che attraverso i servizi si vorrebbe raggiungere. In questo 
caso potrebbe essere utile indicare alcuni criteri che devono guidare un percorso di 
analisi (e/o di giustificazione, nel caso in cui le Linee guida vengano utilizzate da chi 
propone un programma) del programma oggetto di valutazione, indicando nel 
contempo alcune declinazioni di tale percorso in rapporto a diverse situazioni urbane 
e a diverse politiche. I criteri potrebbero essere ad esempio quelli dell’equità nella 
fruibilità (comprende sia il tema dell’equa distribuzione rispetto alla domanda, sia la 
questione dell’accessibilità, che non è solo un problema di distanze, tempi o mezzi di 
trasporto, ma anche di organizzazione degli spazi e di disegno urbano), 
dell’integrazione di servizi diversi, della riconoscibilità degli spazi pubblici. Il 
secondo criterio riguarda i complessivi effetti moltiplicatori che le risorse pubbliche 
riescono a produrre. Non si tratta solo di valutare la percentuale di risorse private 
presenti nei programmi in rapporto agli investimenti pubblici, ma anche di 
apprezzare gli effetti cumulativi che i programmi complessi possono avere nello 
stimolare trasformazioni al contorno. 
Ovviamente questo elemento opera sui tempi medio-lunghi e può essere preso 
in considerazione in una prospettiva di valutazione in itinere ed ex post, cioè in una 
prospettiva di monitoraggio degli esiti dell’attuazione del programma. Questo 
richiede, però, la costruzione ex ante degli elementi di conoscenza necessari a 
svolgere la valutazione in itinere e ex post. 
Il terzo criterio riguarda la qualità del processo di interazione e negoziazione 
attraverso cui partner pubblici e privati sono giunti a formulare il programma. 




3. Il filone dello sviluppo locale. 
 
Questo filone ha avuto, negli anni più recenti, un marcato interesse sia dal 
punto di vista teorico, sia dal punto di vista politico, operativo e delle pratiche. Gli 
strumenti su cui si concentra l’attenzione sono soprattutto gli strumenti di 
programmazione negoziata, esperienze in cui al centro ci sono le questioni che 
«muovono… dalla sfera economico-produttiva per disegnare nuove strategie e 
traiettorie di sviluppo locale che tocchino “anche” il territorio e le pratiche 
istituzionali che lo riguardano» (Salone, 1999, p. 53). Però la riflessione sullo 
sviluppo locale e, soprattutto, sulle pratiche che ad esso si connettono si è allargata 
anche ad altri strumenti, come ai PRUSST, al programma URBAN o ai PROGRAMMI 
PILOTA URBANI, visti anche nella loro possibilità di avere effetti di sviluppo locale 
(Santangelo, 2000), e agli stessi strumenti di riqualificazione urbana e territoriale. 
Il quadro dei programmi che più direttamente affrontano il tema dello sviluppo 
locale non è così facilmente tracciabile. Quelli più consolidati sono stati introdotti 
per la prima volta dalla Legge Finanziaria del 1995, che ha riservato, appunto, 
finanziamenti per «strumenti di programmazione negoziata» e le loro procedure sono 
state definite da una delibera del CIPE del 21 Marzo 1997. (156). 
                                               
156 Sono: il Patto territoriale e il Contratto d’area. A questi si affiancano altri istituti – l’Intesa 
istituzionale di programma, il Contratto di Programma, l’Accordo di programma quadro – che 
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Questo orientamento al territorio e al locale è uno dei terreni sui quali si 
registra una progressiva convergenza di strumenti nati in contesti legislativi ed in 
parte anche culturali diversi, come gli strumenti di riqualificazione urbana, gli 
strumenti di programmazione negoziata e gli strumenti di rigenerazione urbana 
(Cremaschi, 2000). Conseguenza di questo orientamento sono gli obiettivi strategici 
che in genere caratterizzano le politiche di sviluppo locale: promuovere l’azione dei 
soggetti locali nel produrre innovazione; rafforzare la qualità dei contesti locali 
migliorandone la performance e la competitività; sviluppare meccanismi istituzionali 
per combinare risorse e attori diversi, pubblici e privati; promuovere comportamenti 
cooperativi, ossia «fare società locale» (Bonomi, 1998). 
Una questione rilevante, che la maggior parte degli autori mette in luce, è il 
tentativo di costituire coalizioni locali, individuare il territorio interessato dalle azioni 
locali attraverso la definizione di un network di attori, piuttosto che attraverso 
partizioni geografiche predefinite (Salone, 1997). In una rassegna sui PATTI 
TERRITORIALI (Ministero dell’Economia e delle Finanze, 2003) viene messo in luce 
che effettivamente alcuni patti hanno rappresentato uno stimolo per le società locali 
capace di generare una mobilitazione delle risorse.  
Nelle esperienze più recenti l’articolazione degli attori e degli interessi 
coinvolti è diventata sempre più ampia e questo pone, da un lato, il problema 
dell’istituzionalizzazione dei processi di mobilitazione e di negoziazione e, dall’altro, 
quello del rapporto fra istituzionalizzazione e pratiche sociali. Dato l’orientamento 
prima esposto, l’attività negoziale e concertativi (157) è, infatti, elemento 
                                                                                                                                     
regolano i rapporti tra diversi soggetti pubblici e privati interessati ai programmi. A questi si sono 
aggiunte nel corso del tempo altre esperienze di origine europea: i PATTI TERRITORIALI PER 
L’OCCUPAZIONE, le azioni LEADER, i PROGETTI INTEGRATI TERRITORIALI (PIT) derivanti dal QCS del 
Mezzogiorno, i PROGETTI INTEGRATI DI AREA (PIA) finanziabili. Centrale per le politiche di sviluppo 
locale è la dimensione territoriale (Pasqui, 1999). Il territorio non è più inteso come semplice supporto 
di funzioni e interventi, ma come un’entità complessa e multidimensionale con proprie specificità 
locali, storia e identità: queste specificità sono una dimensione fondamentale dei processi dello 
sviluppo e le politiche di sviluppo devono riconoscerle e valorizzarle. Secondo questa concezione lo 
sviluppo non risponde solo a logiche economiche quantitative e non proviene da azioni dall’alto: le 
specificità locali vengono viste come risorse straordinarie e non riproducibili, elementi determinanti 
per le pratiche di sviluppo endogene (Magnaghi, 2000). In questo senso, il rilievo delle risorse locali 
diventa un elemento centrale per l’azione (Cremaschi, 2001a) e l’approccio allo sviluppo è un 
approccio dal basso. Centrale per le politiche di sviluppo locale è la dimensione territoriale (Pasqui, 
1999). Il territorio non è più inteso come semplice supporto di funzioni e interventi, ma come 
un’entità complessa e multidimensionale con proprie specificità locali, storia e identità: queste 
specificità sono una dimensione fondamentale dei processi dello sviluppo e le politiche di sviluppo 
devono riconoscerle e valorizzarle. Secondo questa concezione lo sviluppo non risponde solo a 
logiche economiche quantitative e non proviene da azioni dall’alto: le specificità locali vengono viste 
come risorse straordinarie e non riproducibili, elementi determinanti per le pratiche di sviluppo 
endogene (Magnaghi, 2000). In questo senso, il rilievo delle risorse locali diventa un elemento 
centrale per l’azione (Cremaschi, 2001a) e l’approccio allo sviluppo è un approccio dal basso. 
157  Si usano entrambi i termini accettando la distinzione adottata da alcuni autori (Salone, 1997) 
secondo la quale la concertazione si riferisce al rapporto in cui i soggetti che intervengono apportano 
opinioni utili alla preparazione della decisione, mentre la negoziazione al rapporto in cui i soggetti che 
intervengono partecipano direttamente al momento decisionale. Nel primo caso è rilevabile una certa 
predominanza di una delle parti, in genere il soggetto pubblico, nel secondo caso si stabilisce un 
rapporto paritetico fra i soggetti. Secondo questa distinzione i programmi complessi della famiglia che 
fa prevalentemente riferimento alla riqualificazione urbana (PII, PRIU, PRU ecc.) farebbero 
maggiormente riferimento alla concertazione e quelli della seconda famiglia (strumenti di 
programmazione negoziata) alla negoziazione. 
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caratteristico delle esperienze di sviluppo locale. Coerente con questo quadro è 
l’accento sull’integrazione delle politiche settoriali: gli strumenti di programmazione 
negoziata, ma anche i PRUSST e gli strumenti di rigenerazione urbana hanno 
contenuti multisettoriali e puntano a un’integrazione di questi contenuti: «la chiave 
fondamentale per promuovere interventi efficaci appare dunque l’integrazione fra 
politiche diverse, e in particolare tra politiche “settoriali”…e quadri di riferimento 
territoriali» (Pasqui, 1999, p. 34). È questa un’altra accezione del termine 
integrazione che dovrebbe caratterizzare i programmi complessi. 
I PATTI TERRITORIALI sono considerati come una delle esperienze più 
significative fra gli strumenti di programmazione negoziata, rispondente ai temi 
propri dello sviluppo locale, «esperienze di sviluppo dal basso, tese a favorire 
l’insorgere della cooperazione in contesti territoriali problematici» (Palermo, 2001, 
p. 122). Questo almeno in una prima fase. Alcuni autori, infatti, sottolineano come si 
è assistito a spinte neocentralistiche e a una tendenza a ridurli a strumenti di 
intervento finanziario, seguita a sua volta da un ritorno verso i contesti locali 
attraverso un maggior ruolo delle Regioni, coerente, peraltro con il principio di 
sussidiarietà affermatosi a partire dalla Legge Bassanini (Bonomi, 1998; Bolocan 
Goldstein, 2000; Palermo 2001). 
Coerentemente con quanto emerso da questo excursus sulla letteratura si 
possono mettere in luce i seguenti criteri per la valutazione. Il primo criterio riguarda 
l’intersettorialità e la coerenza interna del programma. Su questo punto occorre 
qualche precisazione. Intersettorialità non significa solo molteplicità di azioni in 
settori diversi, ma anche integrazione e, quindi, coerenza fra le diverse iniziative 
settoriali che compongono il programma. Dal punto di vista della valutazione la 
questione non è solo misurare l’ampiezza dei settori coinvolti, quanto valutare la 
capacità delle iniziative di convergere verso obiettivi comuni. La coerenza 
programmatica può, però, essere, a sua volta, un obiettivo e non un dato di partenza. 
Si ripropone qui un parallelo con il ragionamento sviluppato a proposito del rapporto 
di coerenza e compatibilità con la strumentazione urbanistica generale. Se si 
considera il programma non come un oggetto definito, formato da tante iniziative di 
cui valutare la coerenza una volta per tutte, ma come un prodotto in itinere, alla cui 
impostazione iniziale possono corrispondere anche famiglie di iniziative (Cremaschi, 
2000), allora la valutazione della coerenza è anch’essa un processo in itinere, che si 
esercita sulla capacità del programma di indicare «una direzione, le esclusioni, i 
vincoli, i parametri con cui si appresta a selezionare e promuovere le iniziative» 
(Cremaschi, 2000, p. 59). 
Un secondo criterio riguarda la capacità di mobilitazione e di valorizzazione 
delle risorse locali. Sotto questo profilo è estremamente importante ricordare la 
necessità di una non indifferenza dei criteri di valutazione rispetto al contesto (158), 
e il fatto che non esistono modelli di azioni locali riproducibili in qualunque 
contesto. La descrizione del contesto – quella che il programma sviluppa come 
condizione per la sua costruzione – è un’operazione progettuale, che deve 
                                               
158 Nel processo di valutazione nazionale dei PRUSST, pur ravvisando la concretezza negli 
indicatori proposti dal Ministero, si evidenzia la loro indifferenza al contesto, che rischia di 
penalizzare le aree più deboli (Curti, 2000). Inoltre, nella valutazione dei PRUSST appare 
un’eccessiva rigidità che «definiva a priori il “progetto ideale” rispetto ai criteri obiettivo» (Palermo, 
2001, p. 131).  
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individuare le risorse e le specificità su cui far leva per lo sviluppo e valutare gli 
elementi di forza e di debolezza. Ma questa descrizione non può proporsi come un 
puro esercizio analitico, ma deve essere piuttosto il prodotto di un’azione di 
sollecitazione nei confronti delle componenti del milieu locale. Anche sotto questo 
profilo l’intervento di valutazione da parte della Regione si propone come strumento 
di cooperazione più che come strumento di certificazione. 
Un terzo criterio riguarda la qualità del processo di costruzione del programma 
o, in altri termini la valutazione del se e del come il programma si propone come uno 
strumento di governance urbana e territoriale. La valutazione riguarda le modalità 
attraverso cui un insieme complesso di attori entra in relazione per un fine; i limiti e 
le possibilità di questo tipo di processo; gli strumenti operativi che permettono il 
raggiungimento di un tale obiettivo. I criteri da adottare in questo caso sono 
prevalentemente criteri di processo (più che di esito): la valutazione non verte tanto 
sugli effetti di ciascuna azione, quanto sul ruolo che essa svolge nella costruzione di 
un sistema di relazioni in quello specifico contesto locale. Fa parte di una valutazione 
di processo anche l’apprezzamento di quanto il processo di formazione (e in seguito 
di attuazione) del programma è riuscito ad incidere in termini innovativi sulle 
condizioni di lavoro e sui modelli organizzativi della Pubblica Amministrazione. A 
questo proposito va notato che «l’intersettorialità è, in effetti, un obiettivo più vasto, 
che presuppone lo “scardinamento” radicale della separatezza delle azioni 
pubbliche» (Cremaschi, 2002e, 44), ossia richiede una capacità di superamento della 




4. Il filone della rigenerazione urbana. 
 
L’espressione «rigenerazione urbana» è un termine di derivazione 
anglosassone (urban regeneration), utilizzato nelle esperienze statunitensi degli anni 
Sessanta di promozione economica, miglioramento fisico ed edilizio congiuntamente 
a programmi assistenziali per gruppi sociali sfavoriti e ripreso in Gran Bretagna per 
esperienze relative ad aree in crisi dal punto di vista economico e, conseguentemente, 
anche sociale, per le quali occorrevano programmi abbastanza radicali di 
rivitalizzazione economica e sociale, oltre che urbanistica (159).  
La matrice culturale delle politiche di rigenerazione urbana va ricercata anche 
in altre esperienze europee come quella di Quartiers en crise, sviluppatasi in 
particolare in Francia all’inizio degli anni Novanta, che poneva un forte accento sulla 
condizione di disagio sociale che contraddistingueva i quartieri da sottoporre a 
riqualificazione. L’Unione Europea, anche sulla scorta di precedenti programmi di 
lotta contro la povertà ha, a sua volta, avviato politiche urbane in cui la dimensione 
sociale ha un grande rilievo. Prendendo spunto da queste esperienze, con 
rigenerazione urbana si intende una politica che sviluppa azioni contestuali di 
carattere fisico (edilizio o urbanistico), di carattere sociale ed economico, ma pone 
particolare attenzione alla lotta contro l’esclusione sociale. Questa politica integra, 
                                               
159 Ad esempio, alcune esperienze nell’ambito dei programmi nazionali City Challenge e Single 
Regeneration Budget. 
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quindi, interventi destinati a combattere la povertà e la marginalità sociale, con 
interventi più tradizionalmente di riqualificazione urbana e con interventi di sviluppo 
locale (160). 
Negli anni più recenti a questi temi si è aggiunta, in particolare con le azioni 
AGENDA 21, la questione della sostenibilità. Peraltro, gli indirizzi dell’UE al riguardo, 
rendono il tema componente organica di una politica di rigenerazione urbana. Questa 
politica si rivolge, quindi, prevalentemente alle aree urbane di crisi e di marginalità, 
aree in cui disagio sociale, assenza di opportunità economiche, contesti sottodotati, 
rispetto agli standard correnti di qualità urbana, generano anche situazioni di 
estraneità e ostilità nei confronti degli ambienti circostanti (161). 
In questo filone il concetto di integrazione assume una valenza particolare: 
integrazione di azioni che hanno come obiettivo di fondo quello di intervenire 
contestualmente su tutte le dimensioni che sono all’origine delle situazioni di 
degrado, azioni multidimensionali perché multidimensionale è il carattere dei 
processi di formazione del disagio. Importante è «non limitarsi ad organizzare la 
compresenza nello spazio e nel tempo di più tipi di azioni funzionalmente 
interconnesse, ma prestare attenzione al valore aggiunto che può derivare 
dall’attivazione di nessi rilevanti fra le differenti azioni, i loro impatti specifici e i 
diversi attori coinvolti» (Padovani, 2002, p. 66). L’indirizzo che il Programma 
URBAN suggerisce è, quindi, quello di adottare azioni integrate i cui effetti possono 
essere positivi sia perché l’integrazione delle politiche può produrre risultati più 
efficienti, sia perché i loro impatti possono a loro volta avere effetti integrativi (il 
valore aggiunto dell’integrazione), che hanno una particolare efficacia in riferimento 
agli obiettivi (ibidem). 
Per i programmi europei di rigenerazione urbana la condizione di disagio 
sociale è elemento centrale per l’individuazione delle aree su cui intervenire. Queste 
iniziative, e URBAN in particolare, sono state, quindi, un’occasione per introdurre 
anche nelle politiche italiane di riqualificazione, tendenzialmente centrate sugli 
aspetti di carattere urbanistico e edilizio, gli aspetti sociali. Traendo ispirazione da 
URBAN, ad esempio, le guide per la formazione del CdQ 1 e 2 hanno proposto 
indicatori con una forte componente sociale. Nonostante ciò, alcuni autori 
sottolineano che nei programmi URBAN Italiani gli interventi di carattere edilizio e 
urbanistico sono ancora prevalenti (Laino, 2001; Cremaschi, 2002f). 
Un elemento che contraddistingue le esperienze di rigenerazione urbana è la 
piccola dimensione delle aree coinvolte, l’accento sulla dimensione del «quartiere» 
o, detto in altri termini, «l’approccio d’area», l’insistenza «sull’azione locale». 
                                               
160 Non tutti gli autori utilizzano l’espressione «rigenerazione urbana» nello stesso significato. 
Padovani (2002) lo attribuisce alle "politiche innovative di riqualificazione urbana", e quindi a 
strumenti come i PII o i PRIU, mentre parla di "azione integrata a forte valenza sociale" per il tipo di 
esperienze cui qui ci si riferisce con «rigenerazione urbana». 
161 Le iniziative europee di rigenerazione urbana sono i PROGETTI PILOTA URBANI ex art. 10 dei 
FESR (1989-1993 e 1997-1999) e soprattutto i Programmi URBAN (1994) e URBAN II (2000). A 
livello nazionale questo tipo di politica si afferma con i Contratti di Quartiere 1 (1997) e 2 (2003) e 
con il PROGRAMMA URBAN ITALIA. Alcune delle tematiche che caratterizzano il filone si ritrovano, 
però, anche in altri programmi complessi, proprio per quel processo di tendenziale convergenza cui si 
è più volte fatto cenno. Sulle politiche di rigenerazione urbana non c’è una vasta letteratura specifica. 
Molti spunti derivano però dai testi sui programmi URBAN (INU, Ministero dei Lavori Pubblici, 
2001; Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti, 2002b, 2002c, 2002d; Pasqui, 2002). 
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L’azione locale è, appunto, multidimensionale, richiede la formalizzazione di 
partnership, ossia il coinvolgimento di forze sociali ed attori locali, postula 
l’inclusione degli abitanti come condizione di efficacia delle azioni (Cremaschi, 
2001b).  
L’accento sulle risorse locali come condizione di sviluppo è al centro del filone 
sviluppo locale. L’approccio d’area nelle politiche di rigenerazione urbana europee 
trova, però, una sua specifica giustificazione nell’assunto che le condizioni di 
maggior marginalità e esclusione sociale si concentrano in determinate enclaves 
urbane: l’esclusione sociale concentrata rappresenterebbe un carattere di novità dei 
processi di impoverimento all’interno delle società post-fordiste (Tosi, 2001b). In 
queste condizioni, l’azione locale avrebbe una particolare efficacia nel contrastare la 
povertà, efficacia che le deriverebbe dalla possibilità di integrare localmente risorse 
diverse, di costruire o di rafforzare reti sociali locali su cui poggiare lo sviluppo 
locale ecc. Da questo punto di vista, sono essenzialmente le virtù del «locale» e della 
«comunità» a essere valorizzate dall’idea di progetto locale integrato. 
Questa situazione di marginalità sociale concentrata, se è particolarmente vera 
in parecchie realtà europee, lo è un po’ meno in quelle italiane. In molte realtà urbane 
italiane non esistono quelle concentrazioni territoriali di povertà e di emarginazione 
presenti in altre situazioni europee, anche perché la politica della casa in Italia non ha 
prodotto, salvo in alcuni casi, insediamenti pubblici come, ad esempio, i grands 
ensembles francesi. In Italia le aree oggetto di politiche di rigenerazione urbana, in 
particolare URBAN, sono collocate nelle periferie e nei centri storici, ma la periferia 
italiana e anche i centri storici sono spesso caratterizzati da un mix sociale, 
funzionale e economico in cui condizioni di esclusione sociale coesistono con 
situazioni di normalità, anche se la scarsa qualità edilizia ed urbanistica dei luoghi, la 
loro assenza di identità, e, per le periferie, la distanza non solo fisica dal centro della 
città fanno sì che queste aree siano in genere considerate luoghi simbolo del disagio 
diffuso (Cremaschi, 1998b). Di fatto, quindi, in Italia le politiche di rigenerazione 
urbana spesso non riguardano aree con condizioni estreme di degrado sociale. 
L’insistenza sulla piccola dimensione delle aree è anche spiegata dalla maggior 
facilità ad integrare localmente risorse diverse, soprattutto risorse locali (Cremaschi, 
2001b). Basarsi sulle risorse, sulle identità, sulla progettualità locale è una 
condizione di inclusione contro l’esclusione sociale, una condizione, quindi, per lo 
stesso affermarsi delle politiche di rigenerazione urbana, che, in questo senso, 
appaiono, appunto, parenti strette delle politiche di sviluppo locale. È lo stesso 
territorio oggetto di intervento che deve diventare «il contesto (milieu) di attivazione 
delle condizioni di miglioramento dei percorsi individuali e collettivi» (Padovani, 
2002, p. 67). La dimensione contenuta delle aree su cui intervenire è vista anche 
come una condizione vincente per rendere possibile l’integrazione fra politiche 
pubbliche settoriali. 
All’approccio d’area che caratterizza i programmi di rigenerazione urbana si 
connette il tema della partecipazione. In questi programmi all’obiettivo della 
costruzione di partnership pubblico-privato - obiettivo che pure è presente e 
coinvolge anche soggetti privati non tradizionali come i soggetti non-profit - si 
affianca e si intreccia quello di una partecipazione attiva al processo di formazione, 
attuazione e gestione del programma da parte degli abitanti, che ne sono anche 
l’oggetto. Le azioni devono coinvolgere soggetti e gruppi locali, promuovere la loro 
partecipazione alle scelte, stimolare forme di organizzazione radicate localmente: «la 
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costruzione sociale diviene la condizione di queste politiche; in questo caso 
l’integrazione viene a coincidere con l’adozione di strategie decisionali inclusive» 
(Granata, 2000, p. 89).  
L’obiettivo della partecipazione viene declinato in forme qualitativamente 
diverse nelle diverse esperienze: si va da un livello minimo rappresentato da tecniche 
e forme di comunicazione circa gli obiettivi e le azioni da intraprendere, a più 
complesse e più rare esperienze in cui la partecipazione è intesa soprattutto come 
potenziamento delle capacità di azione (empowerment) dei soggetti coinvolti. La 
riflessione sulle esperienze di partecipazione finora condotte fa anche emergere 
dubbi circa un’applicazione troppo semplicistica del concetto stesso di 
partecipazione.  
Il primo criterio che emerge da questo breve excursus sulla letteratura e su cui 
la valutazione dovrebbe puntare è quello relativo all’ampiezza, la profondità e la 
qualità del processo di coinvolgimento dei soggetti locali, la loro capacità di agire, di 
essere non destinatari, ma risorsa del programma. Questo tema richiama quanto già 
detto a proposito della qualità del processo di formazione del programma con 
qualche ulteriore specificazione. La qualità del coinvolgimento dei soggetti locali 
dovrebbe essere misurata in rapporto alla capacità di inclusione dei soggetti, in 
particolare quelli più deboli, in riferimento agli obiettivi del programma stesso; e 
questa capacità dovrebbe essere valutata in riferimento sia alla fase di formazione, 
sia a quella di gestione del programma. 
Il secondo criterio è quello di confrontare gli esiti locali con i processi di 
cambiamento a scala più vasta. Il fatto che il filone rigenerazione urbana nelle 
esperienze richiamate adotti un approccio «d’area» non deve indurre a concentrare le 
valutazione esclusivamente sull’area oggetto di intervento. Si ripropone quanto già 
anticipato relativamente al criterio della contestualità, specificato soprattutto in 
rapporto ai cambiamenti di carattere economico e sociale. Valutare il cambiamento 
sulla base di alcuni indicatori di carattere economico o sociale relativi all’area di 
disagio individuata è, come già detto, oltre che riduttivo, anche spesso impossibile o 
irrilevante. La capacità di creare delle connessioni forti con strategie di lungo periodo 
e territorialmente più ampie è una condizione di successo dei programmi locali. 
Il terzo criterio da adottare è quello dell’individuazione del valore aggiunto che 
la compresenza di azioni diverse può portare e, quindi, dei nessi che fra queste azioni 
si possono stabilire. Non è più solo questione di individuare indicatori di mixité 
funzionale e neppure di multisettorialità delle iniziative che compongono il 
programma, ma di cogliere gli intrecci che fra queste azioni si stabiliscono e i 
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5. Un tema trasversale: la sostenibilità. 
 
Infine, un tema che attraversa in maniera trasversale, e non sempre esplicita, 
tutti i filoni e che è cresciuto di importanza nel tempo è la sostenibilità. A partire 
dalla definizione del RAPPORTO BRUNTLAND del 1987, l’obiettivo dello sviluppo 
sostenibile ha assunto in Europa, ma anche in Italia, un ruolo sempre più rilevante 
nelle politiche, se non altro come affermazione di principio. Molte delle leggi 
urbanistiche regionali degli anni Novanta pongono questo come uno dei principi che 
devono guidare il governo del territorio. 
Per quanto riguarda i programmi complessi il tema emerge in maniera esplicita 
in strumenti di riqualificazione urbana e territoriale come i PRUSST, negli obiettivi di 
taluni strumenti di programmazione negoziata e nelle politiche dell’Unione Europea 
che sono all’origine delle esperienze di rigenerazione urbana. Queste puntano a 
realizzare una più stretta integrazione tra dimensione sociale, dimensione ambientale 
e dimensione economica dei processi di trasformazione territoriale, secondo la 
visione ormai corrente di che cos’è lo sviluppo sostenibile: l’integrità dei sistemi 
sociali e dell’ambiente naturale possono essere perseguiti solo contestualmente, 
prendendo in considerazione gli effetti ambientali delle politiche sociali e gli effetti 
delle politiche ambientali sul sistema sociale ed economico. 
Nelle esperienze concrete tutto ciò si traduce in taluni casi nell’indicazione di 
obiettivi di ecoefficienza degli interventi inclusi nei programmi (Carta, 2002) e, 
talvolta, in procedure di valutazione dei loro impatti ambientali. D’altra parte, il tema 
della valutazione ambientale di piani e programmi è un tema di grande attualità. 
Il criterio della sostenibilità, variamente declinato in termini specifici di eco-
efficienza o, più in generale, di integrazione delle tre dimensioni (ambientale, 
sociale, economica) è, dunque, un criterio da assumere nella valutazione dei 
programmi complessi. Peraltro, esiste ormai un’ampia letteratura che riguarda gli 
indicatori che possono essere adottati per la valutazione della sostenibilità (162). 
                                               
162 A titolo di esempio si fa riferimento al sito OCS, OSSERVATORIO CITTÀ SOSTENIBILI, in cui 
esiste un’ampia documentazione, e al PROGETTO ENPLAN, INTERREG IIIB MEDOCC, che ha come 
obiettivo principale la cooperazione transnazionale per la messa a punto di una metodologia comune e 
condivisa per l’introduzione della VALUTAZIONE AMBIENTALE STRATEGICA di piani e programmi a 
livello regionale. 
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Le realtà urbane europee costituiscono un paradosso e, da un canto, le città 
rappresentano il motore principale della crescita in un’economia sempre più globale, 
concentrando in sé la maggior parte della ricchezza, del sapere e della tecnica: d’altro 
canto, è proprio in queste realtà che si riscontrano i maggiori problemi tipici della 
società di oggi: emarginazione economica e sociale, degrado dell’ambiente urbano e 
naturale, sovraffollamento, criminalità, intolleranza e razzismo, perdita dell’identità 
locale. 
Le aree urbane rappresentano, pertanto, le sedi strategiche ideali per il 
perseguimento degli obiettivi comuni europei, quali il sostegno alla competitività 
economica, l’integrazione sociale, lo sviluppo sostenibile dell’ambiente, il 
rafforzamento della cultura e dell’identità locali. In particolare, le tre sfide principali 
sono: rafforzare la competitività delle città europee. Sfruttare in modo costruttivo i 
successi realizzati, rimuovere gli ostacoli all’imprenditorialità, favorire 
l’introduzione delle nuove tecnologie, sostenere l’occupazione; affrontare i problemi 
legati all’emarginazione sociale, migliorando l’accesso al mercato del lavoro e alla 
formazione per tutti, compresi gli immigrati e le persone appartenenti a minoranze 
etniche. Inoltre, fornire alle comunità locali strumenti di auto aiuto; avviare la 
riqualificazione ambientale e materiale, garantendo la sostenibilità e l’attrattiva delle 
città; valorizzare il patrimonio architettonico e culturale delle aree urbane. 
Le città europee traggono vantaggio a vario titolo dalla POLITICA DI COESIONE. 
L’Obiettivo 1 è finalizzato a favorire lo sviluppo delle Regioni svantaggiate. Gli 
stanziamenti, in tal senso, rappresentano i due terzi dei Fondi strutturali e lo scopo è 
quello di fornire alle Regioni dell’Obiettivo 1 le infrastrutture principali di cui sono 
carenti - in termini di trasporto, telecomunicazioni, formazione, sanità, 
approvvigionamento idrico, energia e trattamento dei rifiuti - incentivando gli 
investimenti in attività economiche e imprenditoriali. In questi ambiti regionali, le 
città fungono da motori dello sviluppo e i Fondi strutturali mirano a valorizzare 
questo potenziale. I finanziamenti previsti a titolo dell’Obiettivo 2 sono diretti a 
sostenere il risanamento economico e sociale delle aree penalizzate da carenze 
strutturali, nonché il recupero delle industrie e delle aree in crisi. Il problema 
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principale per queste realtà non è tanto rappresentato dalle carenze infrastrutturali, 
quanto, piuttosto, dal declino delle attività economiche tradizionali. Tale 
impostazione presuppone la creazione di nuove opportunità alternative. I 
provvedimenti principali in tal senso riguardano la promozione dell’imprenditorialità 
e l’aggiornamento professionale. L’Obiettivo 3 ha come finalità l’ammodernamento 
dei sistemi formativi e il sostegno all’occupazione. Inoltre, L’INIZIATIVA 
COMUNITARIA EQUAL è mirata ad affrontare i problemi legati all’emarginazione 
sociale, un’emergenza particolarmente sentita nelle aree urbane più svantaggiate. 
All’interno di questo quadro d’azione, l’INIZIATIVA COMUNITARIA URBAN fornisce un 
contributo specifico (163).  
 
 
2. Il PPP nelle iniziative comunitarie di rigenerazione urbana. 
 
È opportuno svolgere una riflessione sui rapporti tra relazioni partenariali e 
produzione di nuove rappresentazioni e pratiche territoriali associate a nuove 
strategie e modalità di produzione di territorio. L’ambito a cui si fa riferimento è 
quello delle iniziative comunitarie di rigenerazione urbana promosse e finanziate 
nell’ambito della politica dei Fondi strutturali, che, a seguito della riforma del 1988, 
ha assunto il principio della partnership come uno dei principi-guida. 
La base del ragionamento può essere così schematizzata: se si parte dall’idea 
che rappresentazioni (164) e pratiche territoriali sono indissolubilmente legate agli 
attori che concorrono a formarle e ai relativi sistemi di valori, interessi e aspirazioni, 
sempre più variegati e variabili in una società frammentata e instabile come quella 
contemporanea, diviene possibile indagare su chi partecipa alle politiche di sviluppo 
locale e in quali modi da una particolare prospettiva, tesa a cogliere i rapporti che 
legano le forme di coinvolgimento degli attori nelle politiche di sviluppo locale alla 
capacità di produrre nuove rappresentazioni e pratiche territoriali, in grado di 
incidere sulle trasformazioni del territorio. 
Il coinvolgimento degli attori nei processi di piano e di politiche territoriali 
viene riguardato secondo prospettive differenti (Bobbio, 1996; Bonomi, 1998; 
Forester, 1989; Healey, 1997; Sandercock, 1997). Una prima prospettiva guarda al 
coinvolgimento come modalità per incrementare la democraticità dei processi 
decisionali; un’altra, pone l’accento sulla costruzione di consenso attraverso il 
coinvolgimento di un numero quanto più ampio possibile di attori, visto in funzione 
                                               
163 Le principali caratteristiche dell’iniziativa sono: un approccio integrato alle problematiche che 
in altre sedi vengono affrontate solitamente in modo isolato: rafforzamento della competitività; 
risposta ai problemi dell’emarginazione sociale; riqualificazione ambientale e materiale; una 
particolare attenzione alle priorità dell’Unione Europea, quali l’integrazione delle comunità di 
immigrati, lo sviluppo sostenibile, le pari opportunità e la società dell’informazione; i programmi sono 
gestiti a livello locale, vicino alle persone e ai loro problemi e le autorità locali sono coinvolte nella 
gestione di due terzi dei programmi. 
164 Le rappresentazioni spaziali sono qui intese nei rapporti dialettici che legano le pratiche di 
produzione dello spazio agli “spazi concepiti”, ossia alle rappresentazioni di solito associate alle 
attività svolte dai pianificatori e dai tecnocrati, e agli “spazi vissuti”, ossia quelli degli abitanti e degli 
utenti, ma anche di chi li descrive, dunque, con le immagini e i simboli che li accompagnano 
(Lefebvre, 1974). 
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di un miglioramento dell’efficienza e dell’efficacia dei processi decisionali; vi è poi 
una terza prospettiva che guarda più nello specifico ai rapporti di PPP quali modi per 
affrontare problemi solitamente risolti nella sfera pubblica, affidandoli a soggetti 
privati, nel quadro del crescente deficit della finanza pubblica e dell’interesse privato 
a diversificare le forme di investimento nell’ambito della ristrutturazione economica 
globale (Harvey, 2000). 
Al riguardo, una prima chiave interpretativa può essere fornita dalla dicotomia 
inclusione/esclusione. Nella definizione più essenziale, sono intesi «inclusivi» i 
processi che tendono a coinvolgere un ampio numero di attori e si sviluppano in 
arene aperte, ed «esclusivi» quelli che tendono a restringere gli spazi di discussione, 
solitamente limitandone l’accesso a chi si ritiene possegga risorse fondamentali per il 
buon esito del processo. Abbondante è la letteratura su questi temi che auspica 
approcci inclusivi come modo per assicurare il coinvolgimento di tutti gli attori 
rilevanti nel processo di sviluppo: una partnership che includa una coalizione dei 
settori pubblico, privato e non-profit, in generale è considerata maggiormente capace 
di rappresentare bisogni e interessi dell’intera società, con conseguenze sulla 
democraticità di tali processi. Una seconda chiave interpretativa può essere fornita se 
si guarda alla condivisione del programma dalla dicotomia consenso/conflitto. Nelle 
pratiche istituzionalizzate, questa richiede la formazione di partenariati, coalizioni, 
reti cooperative di attori, prevedendo, sin dalla fase di messa a punto del programma, 
forme di concertazione fra attori. Il coinvolgimento di questi ultimi diventa, da 
problema, condizione per aumentare la capacità di decidere e risorsa per l’azione. In 
entrambi i casi l’accento è, dunque, posto su chi si include o esclude e con quali fini. 
Non è questo, tuttavia, il fuoco della riflessione che si intende qui sviluppare. 
Interessa, piuttosto, mettere in luce come i meccanismi di inclusione/esclusione si 
legano alla produzione di rappresentazioni e pratiche territoriali. 
Allo scopo appare utile sviluppare alcune riflessioni circa il tipo di interazione 
che si sviluppa nell’ambito delle relazioni partenariali attivate. Un modo per 
affrontare la questione è suggerito da Crosta (2003), quando riprende una sua 
precedente distinzione tra una concezione “forte” e una “debole” di interazione. 
La problematizzazione dell’assunzione di ruoli nel processo di interazione 
spinge, in definitiva, a considerare la molteplicità di pratiche che producono gli 
effetti che ci si attende dalle azioni istituzionali come effetti sottoprodotto (Crosta, 
2003, p. 9). Ma tale problematizzazione può forse consentire, altresì, di considerare 
la molteplicità di pratiche che fanno sì che non si producano gli effetti che ci si 
attende dalle azioni istituzionali. 
Ai nostri fini, le riflessioni sopra sviluppate consentono di aggiungere 
un’ulteriore prospettiva dalla quale guardare ai processi di coinvolgimento degli 
attori nelle politiche di sviluppo locale, una prospettiva che sposta il fuoco 
dell’attenzione sull’interazione e dalla quale appare evidente che sia le logiche e le 
modalità di inclusione che i tempi e le forme di costruzione del consenso possono 
essere assai differenti al variare delle modalità dell’interazione tra attori che le forme 
di coinvolgimento adottate lasciano aperte. 
Per la valutazione dell’effettivo funzionamento delle partnership non appare 
cruciale soltanto chiedersi quali soggetti si includono o escludono e sulla base di 
quali motivazioni, ma anche interrogarsi su quali possibilità di riformulazione dei 
ruoli degli attori le pratiche che caratterizzano nel concreto questi processi aprono. 
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Ancora, nella prospettiva dell’interazione diviene possibile interrogarsi altresì sulla 
possibilità che le relazioni tra gli attori territoriali acquisiscano carattere di 
governance. 
Appare utile svolgere delle considerazioni sul partenariato in relazione alla 
politica dei Fondi strutturali, evidenziando le discrepanze tra tale concetto e le 
pratiche locali di partenariato in Italia, utilizzando la chiave interpretativa 
dell’europeizzazione. Anche con il concorso di analisi di caso di studio, sollevare 
una serie di questioni. 
In seguito alla riforma dei Fondi strutturali del 1988, il principio della 
partnership è diventato uno dei principi-guida della politica regionale comunitaria. In 
un primo momento, tale principio è stato interpretato come concertazione tra la 
Commissione Europea e le autorità pubbliche nazionali in tutte le fasi della 
programmazione. Successivamente, con la riforma del 1993, è stato esteso sino ad 
includere gli attori economici e sociali (Morata, 2002). Di conseguenza pur 
interpretato in modi differenti nell’ambito degli Stati membri (165), ha informato di 
sé una serie di iniziative finanziate nell’ambito della politica regionale tra cui, in 
particolare, l’INIZIATIVA COMUNITARIA URBAN, volta alla rigenerazione ambientale, 
sociale ed economica di «quartieri in crisi». Più nel dettaglio, nel primo round di 
URBAN, il bando comunitario menzionava in modo generico la necessità di mettere a 
punto e gestire i programmi in sede di “compartecipazione locale” (CCE, 1994). 
Nel bando di URBAN II, invece, è stata fatta esplicita menzione sia alla 
costruzione di un partenariato locale tra gli attori istituzionali, sociali ed economici, 
sia alla costruzione di forme di partenariato interistituzionale (166). A ciò è possibile 
aggiungere le relazioni multi-livello tra gli attori istituzionali coinvolti nel progetto 
che trovano espressione nel COMITATO DI SORVEGLIANZA, che può essere riguardato 
come luogo di una partnership multilivello. Pertanto, resta da chiedersi quali attori 
vengano coinvolti, che tipo di rapporti si stabiliscano tra gli stessi e con quali esiti 
nel territorio nel concreto di queste iniziative; ciò, per quanto riguarda sia la 
definizione dei contenuti dei programmi e sia la loro gestione. Infatti, sebbene i 
programmi messi a punto nell’ambito di URBAN II siano stati obbligatoriamente 
basati sul partenariato in ragione delle prescrizioni del bando comunitario, le forme 
di partenariato attivate nella messa a punto e implementazione dei programmi 
appaiono assai diverse sia tra loro che rispetto a quanto richiesto dall’Unione 
Europea. 
Il discorso si complica ulteriormente se si guarda non solo alle forme di 
partenariato attivate, ma anche alle relazioni concrete tra gli attori, al tipo di 
interazione che caratterizza questi processi. Infatti, al di là della formale assunzione 
della partnership quale luogo della costruzione e gestione dei programmi o della 
attivazione di relazioni partenariali tra istituzioni finalizzate alla realizzazione di 
specifici obiettivi del programma o, ancora, di relazioni che legano i diversi livelli 
istituzionali nella governance multilivello, relazioni previste dallo stesso 
meccanismo di funzionamento dei programmi, la sollecitazione comunitaria deve 
                                               
165 Un’analisi dell’esperienza inglese è in Bache, 2000. 
166 La Comunicazione agli Stati membri include tra i principi che le strategie di rivitalizzazione 
urbana sono chiamate a rispettare: «un forte partenariato locale, che sappia definire le problematiche, 
la strategia, le priorità, la ripartizione delle risorse, e possa attuare, sorvegliare e valutare la strategia» 
(CCE, 2000, punto 9). 
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confrontarsi con le pratiche consolidate nei contesti territoriali. Queste ultime, nel 
caso italiano, hanno visto solo di recente l’introduzione di forme istituzionalizzate di 
concertazione tra gli attori territoriali. 
Ora la diffusione, anche nel contesto italiano, di concetti quale quello di 
partnership appare, a ben guardare, caratterizzata da profondissime differenze nei 
significati che questi assumono nel concreto, sia rispetto a come concepiti a 
Bruxelles, sia rispetto a come interpretati nell’ambito di altri Stati membri: essi 
appaiono caratterizzati in modi specifici nei diversi contesti locali con concetti, 
pratiche, modelli di azione ivi circolanti (Tedesco, 2004). In definitiva, non è del 
tutto chiaro se questi partenariati incidano sul piano operativo o si limitino ad 
assegnare ai soggetti attivi nel territorio il ruolo di «comparse». D’altro canto, che la 
formalizzazione della partnership, non implichi necessariamente un ruolo effettivo 
per gli attori coinvolti è questione ben nota nei contesti con maggiore esperienza nel 
settore, come quello britannico (Atkinson, 1999; Carley, 2000; Tilson e al., 1997). 
Una delle caratteristiche peculiari di URBAN II è il livello di decentramento 
gestionale presso le autorità locali. Un terzo dei 70 programmi selezionati è gestito 
da Amministrazioni comunali. In questo gruppo figurano i programmi italiani, 
olandesi, austriaci, finlandesi e irlandesi, nonché la maggior parte dei programmi 
francesi. Ciò costituisce un’importante innovazione rispetto ad URBAN I, in cui, ad 
esempio, per la Francia e l’Italia erano le autorità nazionali a gestire (direttamente o 
attraverso i loro rappresentanti locali) tutti programmi. Per un altro terzo dei 
programmi le autorità locali svolgono un ruolo chiave, in partenariato con il governo 
centrale. Ad esempio, nelle regioni inglesi, benché l’autorità preposta alla gestione 
del programma sia un dipartimento del governo centrale, la responsabilità quotidiana 
è stata demandata ai rispettivi uffici regionali. Inoltre, le autorità locali hanno 
accettato il ruolo di organismo responsabile della gestione finanziaria e della 
valutazione dei progetti sulla base di criteri generali fissati dal governo centrale. In 
Spagna e Grecia esistono relazioni analoghe fra il Ministero delle Finanze e le 
Amministrazioni comunali. Per la maggior parte dei rimanenti programmi, 
l’Amministrazione comunale interviene in qualità di membro effettivo all’interno del 
comitato di sorveglianza (167).  
 
 
3. Il modello URBAN. 
 
Come è noto, URBAN è un PROGRAMMA DI INIZIATIVA COMUNITARIA dedicata al 
recupero delle aree urbane in crisi e gestito dalla Commissione Europea. L’obiettivo 
è quello di mostrare due aspetti: da una parte, illustrare le ragioni di un programma 
europeo diretto alle città spiegandone le caratteristiche rispetto al quadro generale 
composto dai programmi europei dei fondi strutturali; dall’altra, enunciare le sfide e 
gli obiettivi che l’Unione Europea si è posta per il periodo di programmazione (2007-
                                               
167 Ad esempio, questo è il caso della Germania, dove le autorità responsabili della gestione dei 
programmi sono i Länder, e del Portogallo dove le autorità nazionali svolgono un ruolo direttivo. In 
molti casi, è rappresentata non solo l’autorità locale competente, ma anche l’associazione nazionale 
delle autorità locali. Questa forte componente di partenariato con i rappresentanti locali eletti non solo 
favorisce la democrazia a livello locale, ma anche l’efficacia e la visibilità delle azioni comunitarie 
intraprese a livello locale. 
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2013) mettendo in luce quali siano le proposte di riforma dei regolamenti dei Fondi 
strutturali da parte della Commissione Europea letti in chiave urbana.  
Si giustifica, dunque, un intervento diretto della Commissione Europea nelle 
città perché l’Europa è un continente urbanizzato e perché le città i motori principali 
di sviluppo regionale e, nonostante questo, osserviamo come le disparità (in termini 
di ricchezza, di opportunità economica, di livello di occupazione, di qualità 
ambientale ecc) siano addirittura maggiori all’interno di una stessa città piuttosto che 
fra città diverse. E’ per cercare di livellare queste differenze che si spiega URBAN: è 
un programma che nasce e si giustifica nell’ambito della politica di coesione ed è 
infatti dedicato alla coesione economica, sociale e territoriale in ambito urbano. 
Interviene nei quartieri altamente degradati: si concentra in aree limitate e che, per 
essere state selezionate, hanno dimostrato di averne bisogno. Non a caso, i criteri 
qualitativi di ammissibilità che la Commissione Europea ha adottato affinché gli Stati 
membri selezionassero le loro aree urbane sono una lista di fattori di criticità e di 
degrado, come ambiente degradato, emarginazione sociale, minoranze etniche, 
criminalità, abbandono scolastico, disoccupazione, ecc. Al fine di essere selezionate, 
le città dovevano dimostrare di avere almeno tre fattori di criticità in una specifica 
area di intervento per la quale dovevano disegnare le soluzioni progettuali ritenute 
capaci di invertire le tendenze al degrado. Le città erano, quindi, chiamate a definire 
le misure progettuali e la strategia di attuazione con cui realizzare gli obiettivi sperati 
(168).  
Due aspetti che caratterizzano URBAN: le città selezionate sono ubicate in 
maniera piuttosto omogenea su tutto il territorio europeo, dimostrando come il 
disagio urbano segua logiche diverse rispetto alle disparità regionali; nonostante la 
diminuzione della dotazione finanziaria di URBAN II rispetto ad URBAN I e 
nonostante la riduzione del numero di aree selezionate, notiamo come il contributo 
del FESR, e, quindi, l’intensità di aiuto per programma e per abitante, sia aumentato. 
Inoltre, prendendo in considerazione la dotazione finanziaria complessiva dedicata 
esplicitamente alle attività urbane da parte dei programmi dell’Obiettivo 2 vediamo 
come l’intensità di aiuto FESR per chilometro quadro sia tre volte superiore nei 
programmi URBAN II che in quelli dell’Obiettivo 2.  
Un alto aiuto finanziario concentrato su un’area specifica ha delle implicazioni 
in termini di impatto sulla pianificazione locale e sulla capacità di rigenerazione del 
territorio. URBAN II è cosi riuscito, a fronte della forte riduzione finanziaria subita, a 
concentrare i suoi obiettivi e, quindi, a perseguire una pianificazione integrata 
ricomposta all’interno di un’unica area bersaglio, moltiplicando cosi gli effetti 
positivi di ciascun progetto. Un altro aspetto caratteristico dei programmi URBAN II, 
rispetto al quadro dei programmi dei Fondi strutturali, è il grado di decentramento 
della gestione: circa un terzo dei programmi sono gestiti direttamente dalle città e 
negli altri casi le città sono, comunque, parte integrante dei COMITATI DI 
SORVEGLIANZA, dove hanno un ruolo attivo nel monitorare l’andamento dei lavori.  
                                               
168 I programmi dei Fondi strutturali lavorano sulla base di obiettivi quantificati e integrati fra 
loro al fine di diffondere la cultura del risultato fra le Amministrazioni che gestiscono i programmi, i 
quali danno conto anche degli indicatori di risultato, di impatto e di attuazione, in maniera da 
monitorare l’andamento dei progetti e verificare in corso d’opera se le attività progettuali conducono 
verso lo scenario anticipato, altrimenti il COMITATO DI SORVEGLIANZA può scegliere di dispiegare 
soluzioni alternative. 
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Il grado di decentramento varia in funzione dello Stato membro: ad esempio, 
l’Italia ha delegato le città che, quindi, sono direttamente responsabili della 
definizione progettuale e della gestione dei programmi, mentre l’Inghilterra ha optato 
per un’autorità ministeriale decentrata localmente, dove le città sono comunque 
responsabili della selezione dei progetti e della gestione finanziaria. La Commissione 
Europea ha sempre sostenuto la creazione di un forte ed effettivo decentramento 
della gestione dei programmi, come modalità necessaria alla creazione di forti 
partenariati locali che sappiano definire le problematiche, le strategie e le priorità 
progettuali da perseguire.  
Il decentramento dei programmi ha diverse implicazioni progettuali. Ad 
esempio, quando l’Autorità di Gestione è un livello di governo molto vicino ai 
cittadini, come il casi di un Comune, il partenariato che le autorità sono chiamate a 
creare comprende anche gli attori socio-economici e il mondo delle associazioni 
locali. Con URBAN II le città sono state chiamate a sperimentare nuove forme di 
pianificazione attraverso la formazione (più o meno riuscita) di partenariati ampi, 
non solo di tipo istituzionali (che comprendono i vari livelli di governo), ma anche 
quelli cosiddetti «di prossimità» (che comprendono il mondo della associazioni, delle 
ONG e dei cittadini). Nel pubblicare tale iniziativa, la Commissione Europea ha, 
infatti, dichiarato senza ambiguità che per realizzare gli obiettivi, la strategia di 
rivitalizzazione urbana doveva rispettare una serie di condizioni fra cui l’esigenza di 
avere una sufficiente massa critica di residenti e di attori dell’area di intervento 
coinvolti nell’azione URBAN.  
Le attività progettuali possono essere divise a seconda dei macro obiettivi da 
raggiungere, i cosiddetti ASSI PRIORITARI. A titolo esemplificativo un possibile asse 
prioritario è «la riqualificazione fisica degli insediamenti e degli spazi aperti» che 
comprende tutti i progetti sull’ambiente costruito, ricordando, tuttavia, che non è 
possibile intervenire sull’edilizia abitativa, pubblica o privata che sia, perché le 
politiche della casa sono politiche nazionali e i Fondi strutturali non si possono 
sostituire alle attività nazionali, come conseguenza del principio di addizionalità. La 
possibilità di estendere l’ammissibilità delle spese dei Fondi strutturali per 
comprendervi l’edilizia abitativa è un tema piuttosto attuale perché fortemente 
richiesto dai nuovi dieci Paesi membri. Tuttavia, la Commissione Europea su questo 
punto è piuttosto irremovibile e i finanziamenti per l’edilizia abitativa andranno 
chiesti altrove, come ad esempio alla BEI che proprio in vista del futuro periodo di 
programmazione sta costruendo questa possibilità con la Commissione Europea.  
Il secondo grande asse prioritario è legato al «sostegno dell’imprenditorialità», 
che comprende anche i patti per l’occupazione. Il terzo riguarda «l’inclusione 
sociale» e le misure di questo asse sono volte ad incrementare i servizi di base 
economicamente accessibili e, fra le altre cose, lo sviluppo della società 
dell’informazione. Normalmente, tutti i programmi hanno anche un asse prioritario 
dedicato all’ambiente che comprende varie attività fra cui la bonifica dei territori e 
dei suoli, la riqualificazione delle acque e dell’aria, la gestione dei rifiuti e anche 
misure progettuali per creare/sviluppare trasporti pubblici intelligenti e integrati fra 
loro.  
I vari segmenti sono facilmente paragonabili fra loro perché ubicati all’interno 
delle varie colonne secondo la stessa posizione verticale e la legenda segue la stessa 
scansione. Dalla tabella emerge come la priorità «riqualificazione fisica» sia 
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completamente assente nei paesi scandinavi e in generale piuttosto ridotta nei paesi 
del nord Europa. Viceversa questa assume l’obiettivo progettuale preponderante dei 
programmi italiani, greci e spagnoli. Ciò accade per vari motivi: da una parte, perché 
le esigenze di riqualificare le strutture e gli spazi sono maggiori al sud che al nord 
Europa; dall’altra, perché l’approccio alla riqualificazione urbana del nostro Paese e, 
in generale, del sud Europa passa attraverso la riqualificazione dello spazio fisico 
come primo passo verso gli investimenti sociali e produttivi.  
In ultima analisi, osserviamo come alcune peculiarità del PROGRAMMA URBAN 
II saranno mutuate nel futuro della programmazione europea. Ad esempio, il 
meccanismo di selezione dei programmi basato su criteri di ammissibilità generali 
dati dalla Commissione Europea e, successivamente, recepiti e trasposti dagli Stati 
membri per selezionare le città è stato un processo decisionale innovativo 
nell’ambito dei Fondi strutturali che ha dato buoni risultati. I criteri comunitari 
(criteri di ammissibilità) hanno assicurato, infatti, che i programmi fossero tutti 
coerenti a livello europeo, ma la selezione da parte degli Stati membri (che potevano 
aggiungere criteri di priorità, come ha fatto l’Italia) ha permesso a ciascuno Stato di 
portare avanti contemporaneamente anche le proprie politiche strategiche nazionali. 
Tale aspetto è stato valutato positivamente, tanto che un meccanismo analogo è stato 
proposto per il prossimo periodo di programmazione. URBAN II ha, inoltre, 
sperimentato una semplificazione dal punto di vista amministrativo: è un programma 
monofondo, finanziato cioè dal solo FESR, con il quale però si può finanziare, a 
parità di condizioni, le attività progettuali che normalmente sono finanziate dagli altri 
Fondi strutturali. Un grado di flessibilità che semplifica l’amministrazione del 
programma senza per questo ridurne la portata progettuale: una modalità ritenuta 
positiva che, anche in questo caso, sarà mutuata nella futura programmazione.  
Per quanto riguarda il prossimo periodo di programmazione è necessario non 
demonizzare l’allargamento, senza però sottovalutare la portata di questa nuova 
sfida: una Unione Europea a venticinque Paesi membri e nel 2007 a ventisette Paesi 
membri con Romania e Bulgaria (169).  
Data l’attuale situazione, l’approccio con cui è stata proposta la riforma dei 
regolamenti dei Fondi strutturali si basa sul raggiungimento degli obiettivi dell’UE, i 
cosiddetti obiettivi di Lisbona e di Göteborg. I capi di Stato e di Governo riunitisi nel 
2000 a Lisbona hanno concordato l’obiettivo di divenire l’economia più competitiva 
nel mondo entro il 2010; un obiettivo ambizioso che, l’anno successivo a Goteborg, 
si è ampliato con il tema dello sviluppo sostenibile e della protezione ambientale. I 
principi della riforma sono, dunque, ingenti perché rispondono ad obiettivi ambiziosi. 
La proposta di ridurre il numero di iniziative si può leggere come il chiaro obiettivo 
di concentrare i Fondi strutturali per non disperdere le risorse in programmi 
diversificati. Un altro principio regolatore della riforma è la semplificazione 
amministrativa per ridurne i costi e la decentralizzazione delle responsabilità. In 
un’Europa a 25, e nel prossimo futuro a 27, è impensabile che la Commissione 
                                               
169 Le sfide dell’Unione Europea allargata sono enormi: dagli studi economici della Commissione 
Europea si osserva come i nuovi dieci Paesi membri abbiano un PIL equivalente a quello dell’Olanda; 
come le regioni attualmente ammissibili all’Obiettivo 1 (quelle che hanno un PIL regionale inferiore 
al 75% della media comunitaria) si debbano confrontare con le regioni dei nuovi Paesi membri che 
hanno un PIL variabile da un 30% a un 50% della media comunitaria. In sintesi, si può affermare che 
le disparità all’interno del territorio dell’Unione Europea raddoppiano.  
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Europea possa gestire i programmi con lo stesso grado di controllo ed è, quindi, 
necessario delegare alcune importanti funzioni agli Stati membri. Ovviamente i 
principi cardine dei Fondi strutturali rimangono, comunque, inalterati. Ci si riferisce 
in particolare al principio di programmazione (con la riforma del 1988 si abbandona 
l’approccio per singoli progetti settoriali e si passa a programmi integrati e 
pluriannuali), al principio del partenariato (una programmazione basata su solidi 
partenariati locali, sia orizzontali che verticali), al principio di addizionalità (che 
assicura l’attuazione di quei progetti coerenti con i piani e con la programmazione 
nazionale) e, infine, anche se non è un vero e proprio principio, alla valutazione, 
ritenuta importante per migliorare la programmazione (la valutazione si dispiega in 
tre fasi: ex ante, intermedia, ex post). Anche nel prossimo periodo di 
programmazione, si lavorerà con obiettivi quantificati da raggiungere in nome 
dell’efficacia e dell’efficienza e della diffusione della cultura del risultato.  
Tre obiettivi e tre Fondi strutturali: convergenza, competitività 
regionale/occupazione e cooperazione territoriale. L’obiettivo di convergenza è 
quello più importante (viene mutuato dall’attuale Obiettivo 1), e la Commissione 
Europea propone che il 78% circa della dotazione complessiva finanziaria dei fondi 
sia assorbito da tale Obiettivo. Esso riguarda sempre le Regioni che hanno un PIL 
inferiore al 75% della media comunitaria, ma sono comprese anche le Regioni che 
uscirebbero solo per un effetto statistico: in altri termini, le Regioni che in un Europa 
a 25 hanno un PIL superiore al 75% della media comunitaria, ma che in un Europa a 
15 avrebbero avuto un PIL inferiore a questa soglia, non escono dall’Obiettivo e 
potranno continuare a beneficiare dei fondi.  
L’Obiettivo della competitività e dell’occupazione cambia radicalmente le 
regole per l’ammissibilità delle aree all’attuale Obiettivo 2: nella proposta della 
Commissione Europea per la futura programmazione tutto il territorio europeo sarà 
ammissibile (tranne, per ovvi motivi, le regioni che rientrano già nella convergenza) 
e non ci saranno più operazioni chirurgiche a priori per definire le aree entro cui 
operare. Infine, la cooperazione territoriale, il terzo degli obiettivi futuri proposti 
dalla Commissione Europea, è un obiettivo mutuato dall’attuale PROGRAMMA 
INTERREG (cooperazione transfrontaliera, transnazionale e interregionale) per 
favorire la pianificazione territoriale dell’UE. Mentre, come è noto, le iniziative 
comunitarie non sono state riproposte e spariranno dalla futura programmazione.  
URBAN sarà mutuato all’interno di altri programmi (così come EQUAL). In 
pratica URBAN sarà assorbito dai programmi degli obiettivi principali, vale a dirsi i 
programmi del mainstream, che sono cosi definiti perché assorbono la maggior parte 
dei Fondi strutturali.  
Dal punto di vista dell’organizzazione fra i vari livelli di governo, ciascun 
Stato membro è libero di organizzare l’attività di pianificazione secondo le priorità e 
le modalità che ritiene più consone e appropriate. Ad esempio, come menzionato in 
precedenza, la gestione diretta di URBAN II da parte delle città è stata possibile 
grazie ad una delega in tal senso del livello centrale. La struttura di lavoro che viene 
proposta per il futuro fa, comunque, leva sugli attori principali che hanno acquisito 
nel tempo la capacità e l’esperienza di gestire i Fondi strutturali. In pratica, il livello 
europeo indica gli orientamenti strategici comunitari, si tratta di una sorta di menu in 
cui vengono enunciati gli obiettivi comunitari. Il livello nazionale è chiamato a 
definire il quadro di riferimento strategico nazionale: un documento di estrema 
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importanza perché, scegliendo fra gli obiettivi europei quelli di interesse nazionale, 
anticipa tutti gli obiettivi strategici che poi dovranno essere declinati dai programmi 
operativi regionali. Si tratta, quindi, di un documento politico, non di uno strumento 
di gestione, diverso dall’attuale QCS che, quindi, crea il legame fra il livello 
regionale e quello europeo. Il documento si compone di due sezioni: una sezione 
strategica e una sezione operativa. La prima riporta tutti i programmi operativi, le 
dotazioni finanziarie e quanto altro significativo dal punto di vista dell’attuazione; 
mentre la sezione strategica dà conto delle priorità tematiche e territoriali, ivi 
comprese quelle del rinnovamento urbano. Quanto fino ad ora descritto è il 
regolamento proposto dalla Commissione Europea ed è importante notare come, i 
regolamenti futuri parlino di rinnovamento urbano come elemento da inserire a 
livello nazionale. È, dunque, importante che tale documento sia l’esito di un 
partenariato effettivo nella misura in cui sembra poi difficile poter giustificare il 
dispiegarsi di scelte progettuali regionali che non rientrino nel quadro di riferimento 
strategico nazionale. Non a caso la Commissione Europea raccomanda di costruire 
un partenariato (170) effettivo per concordare il quadro di riferimento nazionale in 
maniera condivisa.  
Per il terzo livello della programmazione enunciato dai regolamenti non 
sembra ci sia nessun cambiamento radicale, le Regioni sono chiamate a formulare i 
programmi operativi regionali, come è attualmente il caso. Tuttavia, grazie all’idea di 
semplificare le procedure e mutuando i buoni esiti avuti con i programmi quali 
URBAN II, in futuro avremo un programma per fondo e un programma per obiettivo. 
Ovviamente, si mantiene sempre un grado di flessibilità per cui con almeno un 5% di 
un programma che fosse finanziato, ad esempio, solo dal FESR si può, comunque, 
finanziare quelle attività che normalmente ricadrebbero sotto il fondo sociale. 
Per quanto attiene alla dimensione urbana, all’interno della proposta di riforma 
dei regolamenti dei Fondi strutturali, è ritenuta molto importante per lo sviluppo 
regionale.  
In sintesi, i regolamenti non dettano delle normative da seguire in ambito di 
assetto di gestione del territorio e, dunque, si lascia ampio margine di manovra in tal 
senso. È, quindi, chiaro che la questione urbana dovrà rientrare a pieno titolo nel 
futuro della programmazione, ma è anche altrettanto chiaro che le modalità con cui 
questo si verificherà potrà variare considerevolmente. Non è questa la sede 
opportuna per una analisi approfondita sulle ricadute progettuali in funzione del 
livello di governo e delle modalità di gestione dei programmi, anche se la scelta del 
livello di governo chiamato alla gestione di un programma ha una ricaduta decisiva 
anche in termini di esiti progettuali. Si osserva che la gestione diretta di 
finanziamenti dedicati alle città da parte dei governi comunali ha delle implicazioni 
sul tipo di partenariato e, quindi, delle ricadute in termini di definizione dei progetti, 
di ricomposizione degli stessi sul territorio e in ultima analisi anche di capacità di 
spesa e di velocità della stessa. La gestione diretta comporta molti oneri, ma significa 
                                               
170 Nell’art. 10 si dichiara senza ambiguità che “Lo Stato membro, conformemente alle norme e 
alle prassi nazionali vigenti, organizza un partenariato con le autorità e gli organismi da esso 
designati, in particolare: a) le autorità regionali, locali, urbane e le altre autorità pubbliche competenti;  
b) le parti economiche e sociali; c) ogni altro organismo appropriato che rappresenti la società civile, i 
partner ambientali, le organizzazioni non governative e gli organismi responsabili della promozione 
della parità tra uomini e donne”. 
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anche l’opportunità di definire gli obiettivi da raggiungere, di attuare tutti quei 
progetti ritenuti strategici e, soprattutto, la possibilità di ricomporli in maniera 
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1. Alcune considerazioni preliminari di sintesi. 
 
Il declino di molte città a tradizione industriale comporta la necessità di una 
pianificazione strategica territoriale tale da incentivare e coordinare la 
rivitalizzazione urbana. Tra i vari modelli teorizzati di pianificazione strategica il più 
seguito è quello reticolare, che fa uso del coordinamento e dell’integrazione come 
strumenti per la formazione del consenso e della partecipazione su un progetto 
complessivo della città. 
Alcuni piani strategici europei rappresentano un esempio essenziale per le città 
che devono applicare una pianificazione di questo tipo. Analizzandoli nella loro 
struttura e verificandone i risultati sono estrapolabili gli elementi di successo e le 
carenze. I piani strutturalmente più evoluti riguardano, in genere, la città e l’area 
metropolitana. Nei casi in cui la pianificazione si è dimostrata maggiormente 
efficace, si può notare che è stato costituito un organismo apposito, avente potere 
decisionale, per la redazione, il coordinamento e l’attuazione del piano. 
Caratteristica necessaria per il successo di un piano strategico si è dimostrata la 
multi-settorialità. Un piano veramente efficace, quindi, non può porsi come unico 
obiettivo l’incentivazione dello sviluppo di un solo settore, ma deve prevedere, la 
rivitalizzazione di tutte le attività presenti nell’area, sinergicamente e 
strategicamente.  
Ogni piano considerato presenta punti di debolezza quali la disorganizzazione 
del network, la mancanza di un organismo fautore del piano, l’imprecisa definizione 
di obiettivi e strategie. Una carenza comune a tutti i piani studiati è l’assenza di 
un’azione di marketing urbano, inteso come insieme di azioni da svolgersi prima di 
qualsiasi attività pianificatoria, durante il processo di pianificazione e dopo che il 
piano è stato approvato. Il marketing urbano deve essere inteso come strumento per 
verificare, e eventualmente modificare, le strategie previste, in modo che l’offerta 
possa seguire il più possibile il variare della domanda nel tempo. 
Le linee generali dei piani strategici si sviluppano secondo tre tipi di modelli: il 
modello top-down, quello bottom-up e quello reticolare. In genere, per ciò che 
concerne la pianificazione territoriale, il più seguito è il modello reticolare, che 
dovrebbe consentire una visione globale dei problemi, delle politiche e degli attori.  
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Questo modello si inserisce in una logica preventiva che fa uso del 
coordinamento e dell’integrazione come strumenti per la formazione del consenso su 
un progetto e della partecipazione complessiva. In questo modo, la pianificazione 
non solo offre soluzioni ai problemi esistenti, ma definisce alcune linee chiave di 
sviluppo a cui le politiche locali e gli attori devono uniformarsi.  
Il piano rappresenta un atto parziale, il risultato di un complesso processo di 
interazione il cui obiettivo centrale, più o meno esplicito, è la creazione del consenso 
su determinate issues strategiche.  
In particolare si tratta di uno strumento finalizzato: alla formazione del 
consenso, con obiettivi non solo di «fare», ma anche di «comunicare strategie» e di 
conseguire l’accordo sugli obiettivi stessi; fornire una visione strategica della città 
mediante un processo di adattamento e di esplorazione non sequenziale ma per fasi di 
definizione-ridefinizione dei problemi; monitoraggio dei risultati; ulteriore 
apprendimento. 
Tra le connotazioni operative di questo approccio vanno segnalate: il carattere 
multi-settoriale e non solo territoriale della pianificazione (indipendentemente dal 
fatto che questa si traduca in atti di natura urbanistica); la natura di medio-lungo 
periodo degli scenari, in particolare per quanto riguarda la collocazione nazionale e 
internazionale della città; la necessità di tenere conto dei diversi attori locali e 
nazionali mediante il loro coinvolgimento già nella fase di definizione del piano, che 
deve essere svolta in comune sia per quanto riguarda l’individuazione delle linee 
guida generali che delle singole azioni specifiche; la necessità di operare scelte e di 
prendere decisioni - tenendo conto delle capacità finanziarie, umane ed organizzative 
- in base a processi di natura «negoziale» nei confronti dei diversi attori pubblici e 
privati e non in base a criteri di ottimizzazione/razionalizzazione di tipo aziendale. 
Le diverse fasi individuate nel modello (analisi, strategie ecc.) non indicano 
necessariamente una sequenza temporale. 
D’altro canto, non è possibile presentare uno schema dettagliato di un simile 
percorso in quanto le soluzioni concrete possono essere diverse da caso a caso. La 
prima fase della pianificazione strategica, nel modello reticolare, consiste 
nell’organizzazione di tutte le azioni più generali del piano. 
La definizione del controllo dell’operazione, prevede la scelta del network alla 
base dell’intero progetto che può essere di due tipi: project network, rete temporanea, 
con basso grado di interazione; functional network, rete permanente, con alto grado 
di interazione. 
Nella fase di organizzazione deve essere, inoltre, definita l’area di intervento, 
che può essere costituita da uno o più quartieri, dall’intera città o dall’area 
metropolitana. 
Si passa poi al coinvolgimento degli attori e alla definizione dei compiti di 
ognuno di questi, creando, nel caso di necessità, nuovi organismi, agenzie e gruppi di 
lavoro a supporto dell’operazione. In molti casi il promotore del piano ha istituito un 
organismo apposito, con potere decisionale, a cui «affidare» completamente il 
progetto, dall’organizzazione, alla definizione degli obiettivi e strategie fino 
all’attuazione. Parte dell’organizzazione è anche la definizione del calendario 
dell’operazione, con specificati la data di inizio e di termine e i tempi, anche 
approssimativi, dedicati ad ogni fase del programma. 
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La seconda fase del piano è l’analisi, che dovrebbe prevedere uno studio 
approfondito degli scenari di riferimento (internazionale o nazionale) in cui si 
devono evidenziare i comportamenti delle città e dei sistemi territoriali che 
rappresentano o possono rappresentare i maggiori competitori, procedendo con la 
metodologia  SWOT (Strenghts, Weaknesses, Opportunities, Threats), per valutare i 
punti di forza e di debolezza, dei vincoli e delle opportunità presenti nell’area.  
Le politiche territoriali forniscono le condizioni per l’azione strategica che 
combinate con l’analisi SWOT, che rappresenta «l’agenda delle cose da fare», 
costituiscono l’input fondamentale per schematizzare a grandi linee la domanda di 
piano degli attori economico-sociali che caratterizzano l’area in esame. Vengono 
definiti così in modo chiaro e inequivocabile gli obiettivi e le mete che si vogliono 
raggiungere, dai quali dipendono le strategie, che possono seguire la logica 
«curativa», orientata cioè a dare una risposta concreta ai singoli problemi, o una 
logica «preventiva», volta ad indirizzare lo sviluppo. L’importanza assunta dalla 
ricerca, dal mantenimento e dalla ridefinizione del consenso, rende fondamentale la 
messa in rete dei soggetti-decisori per coinvolgerli sulle linee di sviluppo futuro della 
città. 
Un primo passo per creare il consenso avviene con la creazione e la gestione di 
reti di soggetti con effettivo potere decisionale e reale capacità propositiva; ne sono 
esempi le procedure di consultazione allargata sui progetti urbani ex-ante e ex-post e 
la creazione di organismi di rappresentanza allargata che costringano le parti alla 
negoziazione e alla ricerca di focal points. In questo senso, si deve mettere in 
evidenza il ruolo del “foro” nella discussione pubblica delle politiche (171). 
In ogni processo di questo tipo è naturale che insorgano conflitti per la cui 
risoluzione un ruolo importante è assegnato alle strategie di comunicazione e di 
monitoraggio dei contenuti e dei risultati del piano. Un programma di comunicazione 
consiste nella definizione di un ruolo per la città e della conseguente identità da 
promuovere attraverso strumenti pubblicitari. Naturalmente le azioni promozionali di 
un’area possono essere rivolte a vari livelli, quello locale, quello nazionale fino ad 
arrivare a quello internazionale. L’azione di monitoraggio fornisce la possibilità di 
giungere e valutazioni formali, specialmente di efficienza del processo, prevedendo 







                                               
171 L’idea di fondo è che gli attori-decisori si mettano insieme in una sorta di comitato di 
direzione e concertino insieme le scelte future affiancati dagli attori-tecnici che hanno competenze 
specifiche sui vari progetti da intraprendere. Questo non è che un piccolo passo per mettere in rete gli 
attori.Ciò non significa che tutti gli attori siano presenti in qualsiasi momento e in qualsiasi decisione. 
Si tratta, piuttosto, di un network di networks in cui ogni agente si trova all’interno della sua rete di 
relazioni che però è collegata attraverso la pianificazione strategica, con le altre reti. Ciascun attore 
poi dovrebbe entrare in specifiche commissioni di lavoro, di ricerca, di analisi o di implementazione 
dei singoli interventi e progetti che possono via via delinearsi. 
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2. Analisi comparata dei casi di pianificazione strategica. 
 
Ogni caso analizzato, durante l’ultimo anno di attività di studio, presenta 
caratteristiche peculiari che ne hanno decretato il successo e punti deboli che 
possono essere d’esempio per altri casi di pianificazione strategica.  
Molte città europee (tra cui Glasgow, Lione, Liverpool, Birmingham, 
Rotterdam, Torino) e altrettante città nordamericane (Pittsburg, Detroit, Cleveland, 
Boston) si trovano a dover fronteggiare la crisi del settore industriale tradizionale 
(siderurgia, cantieri navali, settore tessile, automobilistico) unito allo sviluppo 
insufficiente del settore dei servizi. L’impatto delle trasformazioni economiche è 
stato evidente attraverso i seguenti effetti: alti indici di disoccupazione; degrado 
dell’ambiente e della qualità urbana; processo di migrazione, calo demografico, 
invecchiamento della popolazione, problemi di emarginazione sociale. Per 
fronteggiare questa crisi, molte città in declino hanno attuato uno sforzo strategico di 
rivitalizzazione; alcune tramite la formulazione di piani strategici propriamente detti, 
altre tramite politiche mirate. Lo sforzo strategico nasce dalla necessità di effettuare 
una trasformazione profonda e radicale della città, unendo energie pubbliche e 
private. 
La città di Glasgow è un esempio di come si sia formato ed evoluto 
strutturalmente il modello di piano strategico. Il processo ha avuto inizio con un 
primo piano, il progetto Gear, che prevede l’incentivazione dello sviluppo del 
Quartiere di East-End; questo piano rappresenta una prima forma di piano strategico 
attuato su scala territoriale ristretta. 
Verificato il successo del piano Gear, il Governo centrale propone un nuovo 
piano strategico per un’altra zona problematica della città, il Quartiere centrale. 
Questo secondo piano dimostra di essere lievemente innovativo rispetto al primo, 
infatti, le strategie adottate per la rivitalizzazione non sono più soltanto «curative» 
ma anche «preventive», per indirizzare lo sviluppo della zona.  
Il terzo piano di Glasgow rappresenta il completamento del precedente, l’area 
in esame non è più circoscritta al Quartiere centrale, ma comprende l’intera zona del 
centro della città. In questo piano si prevede che l’area in questione faccia da motore 
alla ripresa; la strategia, definita dell’implosione, auspica che dalla rivitalizzazione 
della zona centrale possa conseguire lo sviluppo di altre aree cittadine. 
Per l’attuazione del piano è stata istituita un’Agenzia apposita, Glasgow 
Action, a riprova dell’impegno necessario per attuare il progetto, che non può più 
essere seguito da vari organismi istituzionali impegnati in altri compiti, ma deve 
essere gestito, condotto e attuato da un organismo apposito. Questa Agenzia nasce da 
una partnership pubblico-privata, il cui controllo è saldamente in mano ai privati, 
che ha il compito di catalizzare e stimolare le iniziative, creando le necessarie 
relazioni tra i diversi attori operanti nel processo di trasformazione della città e 
individuando fonti di finanziamento fornite quasi esclusivamente da developers 
privati. 
L’ultimo piano strategico attuato a Glasgow presenta una struttura che si 
avvicina quasi totalmente al modello reticolare di esemplificazione proposto. 
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Per l’organizzazione e la conduzione delle varie fasi del progetto vengono 
costituiti numerosi nuovi organismi, sempre coordinati da Glasgow Action. Il 
progetto diventa, quindi, un luogo di concertazione dove ogni attore ha il proprio 
compito, ma il coordinamento è attivato e mediato da un attore preposto. Il piano 
fornisce, quindi, la cornice di riferimento per i comportamenti dei diversi attori. 
La campagna di comunicazione e pubblicità di Glasgow nel mondo, sostenuta 
dallo slogan “Glasgow’s miles better” e una serie di grandi interventi di forte impatto 
che coinvolgono l’opinione pubblica, ricercando la coesione dei cittadini, degli utenti 
e degli interessi. Il mantenimento di una fitta “rete interna” ha permesso di 
sviluppare in secondo luogo una “rete esterna” in grado di rivoluzionare l’immagine 
di Glasgow anche nel panorama internazionale. 
Un piano strategico ugualmente significativo è quello di Lione, che molto si 
avvicina al modello reticolare di esemplificazione proposto. La zona interessata dal 
programma non si esaurisce nella città, ma coinvolge l’intera area metropolitana. 
Significativo è il lasso di tempo relativamente lungo durante il quale il piano si 
protrae. In realtà in questo caso non si può parlare di un piano vero e proprio, ma di 
un insieme di politiche strategiche, fattore che giustifica i lunghi tempi 
dell’intervento. 
Con l’inizio degli anni Ottanta, ad opera del Sindaco Collomb, vengono 
intraprese alcune politiche strategiche per indirizzare lo sviluppo della città che si 
concretizzano durante l’amministrazione di Noir, successore di Collomb, in un 
documento programmatico, “Lione 2010”, in cui viene prospettata l’immagine della 
città nel nuovo millennio. 
Anche nel caso di Lione sono sorti alcuni organismi per lo sviluppo del piano, 
il Consiglio Internazionale per lo Sviluppo, che ha avuto una funzione più 
rappresentativa e di immagine, e l’Aderly, Agenzia creata appositamente dalla 
Camera di Commercio e dell’Industria di Lione per promuovere lo sviluppo della 
regione. Le attività dell’Aderly riguardano essenzialmente la ricerca internazionale e 
la gestione delle filiali all’estero, il sondaggio sul territorio francese, e 
l’accoglimento del personale delle imprese che sono state installate a Lione. 
L’esistenza di un’organizzazione di questo tipo permette un’interfaccia più efficace 
con il mondo delle imprese e, allo stesso tempo, favorisce la cooperazione locale. 
Un punto di forza del piano di Lione è rappresentato dalle analisi effettuate 
preventivamente alla definizione degli obiettivi e delle strategie. Le analisi sono state 
effettuate dall’Agurco, un’Agenzia che ha potuto disporre di un organico di 66 
persone con diverse specializzazioni disciplinari (architetti, urbanisti, economisti, 
sociologi, giuristi, geografi) per predisporre documenti e studi. 
Il successo del piano di Lione è anche scaturito dall’incentivazione dei settori 
di maggior successo per la città, puntando su settori ad alta specializzazione tecnico-
scientifica (ricerche medico-farmaceutiche, telecomunicazioni) che hanno reso la 
città, su scala nazionale, seconda soltanto a Parigi. 
Per avviare il progetto di Lione è stata creata un’alleanza tra l’èlite 
modernizzante tecnico-amministrativa e i settori neo-imprenditoriali, fattore che ha 
incentivato, col tempo, i finanziamenti privati, fino a far si che rappresentassero la 
maggior parte delle spese totali.  
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Lo stesso è avvenuto per il piano strategico di Francoforte; anche in questo 
caso, infatti, il cospicuo coinvolgimento dei privati ha reso possibile l’intervento. Il 
piano, nonostante fosse stato promosso dal Sindaco, ha interessato non solo la città e 
l’area metropolitana, ma l’intera regione Rhein-Main. Anche in questo caso, come 
per Lione, la figura del Sindaco è fondamentale per lo sviluppo del piano. Egli, 
infatti, non ha soltanto promosso l’intervento, ma vi ha partecipato attivamente 
trasformandosi nel maggiore sostenitore della città su scala internazionale. Nella 
campagna di comunicazione il Sindaco e gli altri organismi istituzionali hanno 
giocato, quindi, un forte ruolo, riuscendo a coinvolgere non solo la cittadinanza, ma 
anche l’opinione pubblica estera. 
L’ottima organizzazione del network in questo piano è stata di fondamentale 
importanza per il conseguimento degli obiettivi. L’integrazione tra settore pubblico e 
privato è stata coordinata dall’Agenzia per la Promozione Economica, sorta 
appositamente per facilitare i nuovi investitori nell’insediamento e per rendere la 
città il più possibile confacente alle richieste di questi ultimi.  
Anche per Francoforte, la scelta più opportuna del settore da incentivare, in 
questo caso quello finanziario, ha fatto da motore dello sviluppo dell’area. Il piano è 
stato un indiscusso successo, anche se è necessario puntualizzare che la città non ha 
mai presentato una situazione di estrema crisi, come si è verificato per Glasgow . 
Un piano strategico più recente è quello di Bilbao e della sua area 
metropolitana. Il piano, il cui promotore è stato il Comune, ha avuto inizio nel 1991 e 
non si può ancora definire concluso. 
Prima della definizione degli obiettivi è stata fatta un’accurata indagine dei 
piani e delle politiche strategiche già attuate in altre città, ispirandosi al piano di 
Pittsburgh per l’impostazione generale, e ad altri piani per rami più specifici del 
progetto, ad esempio Colonia per le telecomunicazioni. Per il coordinamento del 
piano è stato costituito un Comitato per l’Attrazione di Progetti per il Futuro, 
coadiuvato dall’Associazione Bilbao Metropoli-30. Il network in questo caso è stato 
di tipo piramidale e non orizzontale; infatti, l’organizzazione parte da un organismo 
centrale (il Comitato), da cui dipendono vari coordinatori per ogni settore del piano. 
Il monitoraggio è ancora in fase di esecuzione ma i risultati si sono già evidenziati 
nell’incentivare il finanziamento dei privati alla costruzione di infrastrutture di 
trasporto, quali l’aeroporto e il porto. 
I due piani di Barcellona rappresentano esempi di pianificazione strategica di 
grande successo. Il primo, su cui ha inciso pesantemente la candidatura della città a 
sede dei Giochi Olimpici del 1992, è stato un programma multi-settoriale. Il Comune 
di Barcellona, promotore del piano, si è posto un obiettivo di rivitalizzazione 
generale della città. Il secondo piano, invece, presenta come obiettivo la 
rivitalizzazione di un settore particolare, quello economico. Entrambi i casi risultano 
strutturati in modo significativo. Per la definizione e l’attuazione del programma 
sono stati istituiti due organismi appositi, comuni ad entrambi i piani, il Consiglio 
Generale del Piano e il Consiglio Esecutivo, coadiuvati da commissioni tecniche 
specifiche per ogni settore e diverse nei due programmi. Una delle fasi più riuscite è 
stata l’analisi: infatti, è risultata molto approfondita (coinvolgendo un numero di 220 
unità) e nel secondo piano è stata incrementata da un’inchiesta presso opinion 
leaders, circa i punti di forza e debolezza della città. Un ulteriore elemento degno di 
nota dei piani di Barcellona è la divulgazione dei contenuti dei programmi attraverso 
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mostre e cospicue campagne promozionali. Il coinvolgimento dell’opinione pubblica 
ha così incentivato il finanziamento privato dei progetti più significativi, rendendo la 
parte di contributo pubblico decisamente esigua. 
Nella esemplificazione considerata e in tutti i piani analizzati emerge la 
necessità di considerare la città un «prodotto vendibile», i cui clienti sono i cittadini; 
come tale la città deve essere sempre competitiva e deve saper variare i propri 
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1. Il principio di integrazione. 
 
Un elemento di novità nella programmazione dei Fondi strutturali 2000-2006 è 
costituito dalla maggiore enfasi assegnata al principio dell’integrazione tra gli 
interventi per aumentare l’efficacia delle politiche strutturali (172). 
Rispetto alle modalità con cui le Regioni possono dare attuazione al principio 
di integrazione, il QCS afferma, in modo esplicito, che il PIT, in quanto complesso di 
azioni intersettoriali, strettamente coerenti e collegate tra di loro, che convergono 
verso un comune obiettivo di sviluppo del territorio e giustificano un approccio 
attuativo unitario, non rappresenta una strumentazione ulteriore che si affianca ad 
ASSI e MISURE, bensì una modalità operativa di attuazione che fa sì che una serie di 
azioni - che fanno capo ad ASSI e MISURE diverse - siano esplicitamente collegate tra 
loro e finalizzate a un comune obiettivo. Pertanto, il PIT può rappresentare una 
modalità privilegiata di attuazione dei Fondi strutturali in quanto il suo utilizzo 
concorre a realizzare gradi di efficacia e livelli di concentrazione altrimenti non 
perseguibili. La realizzazione di PIT, proprio per l’effetto che può avere sull’efficacia 
delle azioni promosse, rappresenta una componente della qualità della spesa dei 
diversi programmi, pertanto, perché sia efficace è necessario che sia contraddistinta 
da alcuni requisiti, come vantaggi comparati rispetto alle modalità di attuazione 
ordinarie (173). 
 
                                               
172 L’indicazione trova riscontro in due distinte modalità. Da un lato, il richiamo esplicito al 
presupposto dell’integrazione per il cofinanziamento, in alcune particolari aree tematiche, di iniziative 
capaci di assicurare una più pervasiva verifica dell’effettiva integrazione tra interventi, nell'ambito 
delle procedure ordinarie di attuazione. Dall’altro, nella previsione di una modalità di attuazione 
specifica (il Progetto Integrato o Progetto Integrato Territoriale) che unisce all’integrazione 
progettuale un esplicito meccanismo dedicato di gestione. 
173 Le principali ragioni della scelta strategica in favore dei progetti integrati con forte valenza 
territoriale sono due: più i progetti di investimento saranno concentrati sui luoghi ritenuti cruciali per 
lo sviluppo, maggiore sarà la probabilità di ottenere effetti incisivi degli investimenti programmati, 
ossia un maggior livello di efficacia; più i progetti saranno assimilabili a pacchetti di azioni aventi una 
loro specifica identità, più facile sarà mantenere la coerenza interna, la concentrazione e, quindi, anche 
la verificabilità dell’azione di sviluppo promossa e realizzata sul territorio. Il richiamo a una 
applicazione più forte del principio di integrazione e all’utilizzo, laddove opportuno, di PIT, ricorre 
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Il QCS afferma che la capacità delle Regioni di mettere in atto le condizioni 
affinché i PIT siano attuati con tempestività costituisce uno dei criteri per 
l’assegnazione della riserva nazionale del 6% destinata alla premialità. Il punto di 
riferimento per la misurazione di questa capacità è stabilito dall’incidenza degli 




2. Un processo ad alta complessità. 
 
Confermate le ambizioni strategiche dell’esperimento programmatico e, nello 
stesso tempo, la consapevolezza delle incertezze che ancora accompagnano il corso 
delle esperienze, è evidente la volontà di rinnovare le forme di governo e di spesa più 
tradizionali. Il principio guida è l’integrazione dei progetti come condizione per uno 
sviluppo virtuoso.  
L’innovazione consisterebbe, in questo caso, nel tentativo di rendere continua e 
ordinaria quella che è stata finora una sperimentazione fin troppo varia e contingente. 
In questo senso, i PIT presuppongono nuove relazioni tra le funzioni regionali di 
indirizzo, coordinamento, accompagnamento e valutazione dei processi e la 
progettualità dei STL. La finalità è garantire una sintesi efficace e di qualità fra le 
istanze regionali e locali, grazie a procedure di confronto e di intesa fra le parti e a 
meccanismi efficienti di valutazione e controllo (174).  
Dall’analisi compiuta emerge la varietà dei percorsi della sperimentazione 
regionale, pur in presenza di una matrice programmatica e regolativa unitaria e 
formalmente ben definita. È, tuttavia, evidente la diversità delle scelte di 
territorializzazione, dei meccanismi di selezione dei progetti, delle modalità di 
relazione tra le istituzioni regionali e i contesti locali, anche se prevale, in più di un 
caso, una logica di diffusione dei progetti sul territorio, invece della concentrazione 
                                               
174 Necessita una impostazione metodologica lineare che preveda, nell’ordine, l’individuazione, 
esplicitazione e condivisione di una idea guida, l’identificazione di un contesto territoriale o tematico 
di riferimento, la definizione delle procedure attuative, la scelta dei modelli istituzionali e gestionali. 
Si ricorre a protocolli, accordi di programma, convenzioni o altre modalità di concertazione per 
formalizzare le intese tra attori pubblici e privati, fra i quali viene individuato il soggetto responsabile. 
La prima fase del processo ha mostrato tendenze diversificate secondo i contesti regionali. È noto che 
in Basilicata un impianto programmatorio solido e sperimentato da tempo ha influenzato sia le scelte 
territoriali che i metodi di concertazione. È prevista una struttura apposita e unitaria per la gestione, si 
tenta di conciliare un’accorta regia regionale con l’impegno dei territori locali. In Calabria è stato 
sperimentato un processo molto vasto di concertazione, che ha portato alla definizione condivisa di 
uno schema di territorializzazione e alla prefigurazione di un modello gestionale piuttosto articolato. 
In Campania sono state identificate due tipologie di progetti, una parte di iniziativa regionale 
(strettamente correlata ai programmi del POR), un’altra promossa da altri Enti o attori e sviluppata 
mediante forme di concertazione. Il soggetto responsabile è un assessorato competente nel primo caso, 
un ente capofila nel secondo; è stata attivata un’unità centrale di coordinamento di tutti i progetti 
integrati. In Puglia la territorializzazione si fonda su un sistema di distretti produttivi, ma sono previsti 
anche progetti tematici (di settore). Appare determinante la regia regionale, la scelta dei modelli 
gestionali è stata rinviata agli Accordi di programma che dovranno segnare il passaggio alla fase di 
attuazione. In Sardegna hanno svolto un ruolo di particolare rilievo le province. In Sicilia, alla 
funzione di impulso, regia e valutazione della Regione corrisponde una mobilitazione notevole dei 
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degli investimenti su aree e temi cruciali per lo sviluppo. I meccanismi di 
coordinamento e di gestione, alla scala regionale e locale, sembrano alquanto 
complicati, tanto da suscitare dubbi sulle possibilità di successo e anche sulla 
opportunità di adottare metodi inutilmente sofisticati per conseguire risultati non 
sempre innovativi. Resta l’attesa che da questa sperimentazione sia possibile 
implementare nuovi modelli decisionali e organizzativi, una progettualità più 
efficace e di qualità (175). 
La dimensione territoriale dei processi, consente di esplorare problemi e 
opportunità dal punto di vista dei contesti locali: la congruenza della progettazione 
con le esigenze locali di sviluppo, la qualità e l’efficacia delle forme di 
concertazione, le modalità di gestione dei progetti integrati. L’ipotesi implicita è che 
lo sviluppo di questi temi possa contribuire, in modo rilevante, ad assicurare un 
nuovo impulso ai processi, ai fini del conseguimento degli obiettivi stabiliti. Per la 
messa a punto definitiva della progettazione, sembra utile valutare alcuni temi e 
requisiti fondamentali della programmazione: la qualità delle idee forza, come 
opportunità effettive di valorizzazione delle risorse locali; la coerenza dell’idea forza 
con la dimensione territoriale del progetto e con la domanda di crescita e innovazione 
del territorio; la capacità di avviare percorsi di trasformazione territoriale compatibili 
con le politiche di sviluppo. Per intraprendere la fase attuativa è necessario censire, 
comparare e valutare i principali modelli presi in considerazione.  
L’esperienza dei PIT costituisce un laboratorio di grande interesse per il 
rinnovamento dei programmi e degli interventi di sviluppo e coesione territoriale; un 
tentativo, dagli esiti ancora incerti, di applicare i principi innovativi della nuova 
programmazione grazie al finanziamento di progetti in competizione, la ricerca di 
una massa critica degli interventi, la costruzione e verifica preliminare del consenso 
nei contesti locali, l’integrazione con altre politiche. 
I limiti delle attuali esperienze sono notevoli e ampiamente diffusi perché 
l’impianto tradizionale della programmazione comunitaria, per ASSI e MISURE, non 
favorisce di per sé il rispetto di taluni requisiti, tanto da avvertire l’esigenza di 
introdurre l’idea e la pratica dei progetti integrati, come modalità attuativa 
verosimilmente utile per migliorare la performance della programmazione (176).  
Come è noto, il requisito dell’integrazione può essere inteso in modi diversi, a 
vari gradi di complessità: integrazione di funzioni per tendere a una attuazione più 
efficace rispetto alle singole misure di settore; integrazione di risorse per la 
                                               
175 Dai riscontri eseguiti dal Comitato di sorveglianza del QCS Obiettivo 1, si è rilevato un 
ritardo obiettivo rispetto ai tempi e agli impegni previsti dalla programmazione nazionale e 
comunitaria. In qualche caso le aspettative sono positive e si può prevedere un efficace compimento 
dei progetti; in altri, il processo è in ritardo, ma le prospettive non sono negative. Il senso stesso 
dell’esperienza della progettazione integrata sembra a rischio e può essere opportuna una revisione 
sensibile dei programmi già impostati. Tali verifiche sembrano necessarie per evitare il rischio di una 
applicazione strumentale di un metodo indubbiamente innovativo, ma notevolmente complesso 
rispetto allo stato delle esperienze. 
176 Ciò significa che un sistema di decisioni e di azioni organizzato secondo filiere tematiche e 
funzionali relativamente specializzate deve ritrovare forme opportune di articolazione trasversale, in 
contesti determinati. È lecito supporre che questo movimento possa implicare qualche difficoltà, forse 
anche superiore ai limiti già sperimentati nell’ultimo decennio nei progetti speciali complessi di 
trasformazione territoriale, che rappresentano l’evoluzione più interessante delle forme tradizionali di 
governo del territorio.  
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complementarità necessaria tra fonti differenti di finanziamento; integrazione di 
sistemi di attori e di reti decisionali per favorire la cooperazione intorno a un 
problema comune o fra competenze e interessi generalmente separati; integrazione 
tra politiche, come capacità di portare a sintesi, in un contesto e un orizzonte 
condivisi, una pluralità di strategie, che originariamente appartengono a settori e a 
livelli decisionali diversi (177).  
Il requisito della territorialità suscita problemi ancora più evidenti, anche se 
non sembra diventare la questione cruciale, tanto che diverse Regioni sviluppano 
progetti integrati puramente tematici o settoriali. Infatti, la territorializzazione dello 
sviluppo, nel linguaggio della nuova programmazione, allude alla opportunità di una 
concentrazione spaziale degli interventi; ripropone il tema della integrazione spaziale 
delle misure per ragioni di efficacia; esprime l’esigenza di attivare il consenso locale, 
in nome del principio di sussidiarietà e mediante forme di decentramento o di 
condivisione delle decisioni; può mettere in gioco un riferimento alla progettualità 
locale, come capacità di assicurare all’azione un valore aggiunto prodotto nel 
contesto. La formula progetto territoriale, nel campo delle trasformazioni territoriali, 
allude alla localizzazione dell’intervento e alle necessarie verifiche di compatibilità e 
di sostenibilità rispetto al contesto; ma introduce anche due altri significati più 
problematici: la mobilitazione del sistema locale e la capacità della trasformazione di 
e valorizzare il territorio.  
Nonostante che l’esperienza dei PRUSST abbia indicato il modo con cui è 
possibile affrontare, in ambiti di interesse strategico, i temi dello sviluppo sostenibile 
e della riorganizzazione del territorio, la dimensione territoriale, nelle attuali 
esperienze programmatiche è poco considerata. Le scelte risultano subordinate ai 
confini delle Province; riprendono vecchie ipotesi di perimetrazioni programmatiche 
non sempre di sicura attualità; esse, inoltre, si possono appoggiare a tradizioni 
consolidate che non sempre ammettono trasformazioni immediate o possono 
sembrare poco pertinenti. Ma non sempre si tratta di aree problema in grado di 
giustificare e di sostenere una politica di sviluppo specifica e innovativa. Di questi 
limiti dovrebbero cercare di tenere conto sia la progettazione che la valutazione, per 
cercare di reintegrare nel processo quella qualità territoriale che non sembra sempre 
assicurata dalle condizioni e dalle scelte che finora è stato possibile osservare (178). 
                                               
177 Almeno nei due primi significati, sembra che l’obiettivo possa essere perseguito, sia nel 
campo delle trasformazioni territoriali che della nuova programmazione. Maggiore è l’incertezza in 
relazione alle due famiglie di significati di più elevato interesse, la mobilitazione di sistema e le 
sinergie fra molteplici forme di governo e d’azione. 
178 Non si tratta di contrapporre ai PIT altre esperienze specifiche che in pratica hanno mostrano a 
loro volta non pochi limiti e problemi, ma di ribadire alcuni principi ancora ampiamente disattesi. Un 
progetto di territorio dovrebbe essere l’esito di una esplorazione progettuale in grado di soddisfare 
alcuni fondamentali requisiti: idea forza e territorio di progetto non possono essere due variabili 
indipendenti; il territorio di progetto dovrebbe essere concepito come un’area problema o come la 
matrice spaziale di qualche tendenza innovativa; il territorio di progetto non può essere rigidamente 
definito ma viene precisato e adattato nel corso del processo; le idee forza rischiano di risultare 
astratte o arbitrarie se non sono rilevanti e sostenibili per la rete di attori che si mobilita tramite il 
progetto; le idee forza devono essere messe alla prova e approfondite in relazione a un’analisi 
prospettica delle condizioni di contesto e delle possibilità evolutive; sarebbe anche necessario che le 
strategie di progetto fossero inquadrate entro una visione guida dei temi e delle possibilità di 
trasformazione innovativa. 
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La cultura prevalente della programmazione economico-territoriale sembra 
esprimere, ancora oggi, un orientamento funzionale e tendenzialmente sinottico più 
che morfologico e progettuale. Sarebbe necessario un più vasto consenso sui limiti 
concettuali e operativi di queste posizioni, per confidare nella possibilità di un 
rinnovamento dei metodi e delle pratiche. In linea di principio, i progetti integrati 
appartengono alle politiche di investimento, ma sarebbe imprudente sottovalutare 
alcune implicazioni di questi processi dal punto di vista della nozione più generica di 
spesa pubblica.  
Se negli anni Novanta, i programmi di sviluppo territorializzati erano affidati 
essenzialmente alla progettualità locale, l’esperienza dei patti territoriali ha mostrato 
una tendenza progressiva verso una istituzionalizzazione crescente e la 
programmazione dei Fondi strutturali ha sancito di nuovo il ruolo guida delle 
Regioni. Un tema critico è, dunque, il rapporto fra poteri e competenze istituzionali e 
aspettative e intenzionalità della società locale. Le ricostruzioni delle esperienze delle 
Regioni Obiettivo 1 mostrano una varietà di incertezze e di difficoltà nella 
interpretazione di nuovi equilibri dinamici. Dagli studi compiuti emerge che le 
situazioni meno soddisfacenti di progettazione e attuazione dei programmi integrati 
dipendono essenzialmente da alcune contraddizioni non risolte fra funzioni di 
investimento e funzioni di spesa, fra strategie istituzionali e istanze locali. Ma le 
radici dei problemi dipendono da alcune condizioni strutturali che di seguito saranno 
illustrate. 
Una riflessione puntuale sui processi concreti di interazione e di intesa, che 
sono stati attivati nei diversi contesti regionali dalle nuove opportunità di 
progettazione integrata, diventa una condizione preliminare per la formulazione di 
giudizi e previsioni, che naturalmente presenteranno sempre un certo grado di 
incertezza,. fino al compimento dei processi. In sintesi, dall’analisi delle situazioni 
regionali, alcune risultano più complesse, altre più lineari; alcune più esposte a 
tensioni ancora irrisolte, altre più composte; alcune più coerenti con la logica della 
progettazione integrata, altre interessanti per ragioni diverse, ma forse meno 
innovative. 
In Calabria sembra ancora aperta una dialettica fra interpretazioni e tendenze 
differenti. In una prima fase, l’esperienza dei progetti integrati è stata intesa, 
soprattutto, come una nuova opportunità di sviluppo dei contesti locali. L’attivazione 
di forme diffuse di concertazione, sia istituzionali che sociali, è stato uno degli esiti 
dell’impostazione originaria, anche se la volontà di moltiplicare le iniziative locali 
non basta, se non vi sono alcune condizioni di struttura o almeno politiche adeguate 
di indirizzo e di accompagnamento da parte delle Istituzioni centrali. Di fronte alle 
difficoltà della progettualità locale nelle aree più deboli, è stata agevole la 
riaffermazione di un primato dell’Amministrazione centrale, tesa a garantire 
procedure di spesa più efficienti, che possono determinare una riduzione sostanziale 
del senso dell’esperienza: dagli schemi preliminari si tende a passare direttamente a 
interventi immediatamente attivabili. La situazione attuale si configura come un 
equilibrio precario fra istanze diverse, dove la ricerca dell’efficienza sembra 
implicare una preoccupante riduzione della complessità. La moltiplicazione degli 
strumenti (progetti integrati territoriali, progetti strategici regionali, misure del POR) 
offre maggiori gradi di libertà, ma finisce per pregiudicare le esperienze più 
innovative. Inoltre, date le difficoltà di contesto, sarebbe stato probabilmente più 
opportuno concepire un modello di governance più semplice e più flessibile, sia dal 
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punto di vista della articolazione locale che delle relazioni verticali con 
l’Amministrazione regionale. 
L’esperienza della Sardegna conferma le difficoltà di fare fronte alla debolezza 
progettuale dei contesti locali con una impostazione tradizionale. In questo caso, il 
ruolo guida della Regione sembra quasi obbligato di fronte ai limiti della 
mobilitazione locale, nonostante il tentativo di assegnare funzioni di iniziativa e di 
mediazione alle Province non abbia dato miglior esito. Le prime linee d’azione 
hanno rivelato una contraddizione insostenibile tra una procedura innovativa e la 
debolezza o l’inesperienza dei quadri istituzionali e sociali. Le più recenti linee guida 
regionali tendono a mobilitare i contesti che già hanno sperimentato forme di azione 
complesse e negoziali con una penalizzazione delle aree più deboli.  
In Basilicata si può rilevare una composizione interessante fra istanze regionali 
e locali, dove un ruolo determinante, non solo di regia e di indirizzo, ma anche di 
accompagnamento e di gestione, è svolto ancora dalla Regione. In questo caso, è 
disponibile da anni una solida tradizione di programmazione regionale, impostata 
secondo principi di riequilibrio fra le aree forti e quelle più marginali, che ispirano 
anche i criteri di distribuzione delle risorse dei Fondi strutturali. Un modello meno 
centralizzato, probabilmente, non avrebbe avuto successo in tempi e modi 
comparabili, proprio per l’inesperienza o la debolezza di molti contesti. Ma è 
interessante notare come i programmi della Regione tendano a favorire un 
decentramento crescente di funzioni e responsabilità, in relazione al crescere della 
capacità di auto-organizzazione e della progettualità dei sistemi locali. Alla scala dei 
contesti locali, si propone un modello di governance innovativo, che prevede la 
costituzione di una unità tecnica di coordinamento e gestione, guidata da un manager 
di progetto. Un modello che appare virtuoso, eppure non è privo di qualche ombra. Si 
può osservare, infatti, che esiste una tradizionale separazione tra gli orientamenti 
della programmazione regionale e le iniziative dei programmi complessi, che sovente 
sono state interpretati come opportunità addizionali di spesa. Quando le scelte e le 
azioni locali non sono concertate tra i piccoli Comuni, possono prevalere forme di 
distribuzione «a pioggia» delle risorse disponibili per un progetto solo formalmente 
integrato.  
Anche in Sicilia, più che una dialettica fra istanze regionali e sociali, si può 
rilevare un gioco di composizione di ruoli, che presenta alcuni caratteri originali 
rispetto al caso precedente. La Regione entra nel gioco dei progetti di sviluppo 
territoriale, fissa le regole, accompagna il processo con funzioni di indirizzo, 
valutazione e assistenza interpretate in modi non banali. Poi, rispetto alle condizioni 
prefissate, i contesti possono esercitare una notevole autonomia.  
La territorializzazione non è prefigurata, ma decisa localmente, e la gestione è 
affidata ai territori, mentre il soggetto responsabile di un PIT deve poter attivare tutte 
le risorse pertinenti, tecniche, organizzative e finanziarie. Risultati positivi 
emergono, anche se la Regione non ha elaborato un programma di sviluppo. Si 
configura un modello piuttosto originale, che sembra in grado di assorbire alcuni 
rischi ricorrenti, grazie a un’abile composizione tra funzioni centrali di regia e 
Autonomie locali, tra meccanismi di competizione e di tutela. La volontà di intesa 
può facilmente prevalere sulla concorrenza, rispetto a dotazioni di risorse certe fin 
dall’avvio del processo. Ma anche in questo caso si può percepire qualche ombra 
perché se la competitività è senza rischi, non si può escludere l’affermazione di 
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opportunismi locali e un uso prevalentemente retorico della nozione di «idea forza». 
Inoltre, non si può escludere che il tema della valorizzazione di risorse note venga a 
prevalere su quello della ricerca di nuove opportunità per i territori più fragili. I 
requisiti di integrazione sembrano come sempre incerti: anche perché la distinzione 
all’interno di ogni progetto tra azioni prioritarie, azioni complementari e azioni 
puramente accessorie rischia di disarticolare proposte solo apparentemente unitarie, 
favorendo particolarismi o esigenze di pura efficienza di spesa. 
La Campania presenta una forte regia regionale, che non esclude forme di 
iniziativa locale. Si tratta di un modello meno nitido dei precedenti, perché non 
stabilisce un sistema di relazione univoco tra istanze regionali e locali. L’analisi dei 
progetti integrati rivela l’accostamento e qualche volta la sovrapposizione di 
iniziative di matrice diversa: progetti regionali direttamente associati agli obiettivi 
del POR; progetti emergenti dai contesti locali che spesso riprendono esperienze 
precedenti di programmazione negoziale. In un caso e nell’altro si può notare che la 
volontà di valorizzazione di risorse e contesti è il tema prevalente. I progetti regionali 
sono generalmente correlati a un asse, perciò esprimono spesso logiche settoriali, 
solo condizionate da qualche elemento di concertazione e di territorialità. Sono 
influenti gli obiettivi di razionalizzazione e di efficienza: tanto è vero che la 
dotazione di risorse è definita prima della elaborazione dei progetti secondo criteri 
parametrici banali e sequenziali. Integrazione debole e territorialità incerta sono le 
caratteristiche dei processi implementati, anche se sembra legittimo chiedersi se 
risultati analoghi non potrebbero essere conseguiti per altre vie più semplici e meno 
rischiose.   
Lo studio dei casi consente di riferire che il metodo della progettazione 
integrata sembra promettere risultati di qualche interesse, nel caso di aree dotate di 
risorse da valorizzare; dovrebbe permettere di rinnovare alcune pratiche già 
sperimentate di progettualità locale in aree capaci di mobilitazione endogena; 
rappresenta un’incognita nel caso di territori fragili. In generale, sembra 
fondamentale il ruolo di impulso e di regia dell’Amministrazione regionale, che si 
può articolare in modi differenti con i contesti locali. 
I modelli della Sicilia e della Basilicata rappresentano due vie diverse per 
pervenire a esiti comunque interessanti. Il caso della Campania rappresenta un ibrido 
da assumere pragmaticamente, per i risultati che riesce a produrre nei processi 
concreti. Per l’esperienza della Calabria e della Sardegna sembra chiaro che la prima 
via intrapresa non si è rivelata praticabile, mentre è ancora incerta la previsione sulle 
tendenze che potranno prevalere. 
In sintesi, si evince che: generalmente non è l’idea forza il motore del processo; 
l’integrazione è parziale, il partenariato poco definito e non sempre in modi 
pertinenti; la capacità progettuale sembra quasi sempre inadeguata; le motivazioni 
sono ambigue; la volontà di acquisire risorse addizionali o di rendere più efficiente la 
capacità di spesa prevalgono spesso su ogni altra ragione. Eppure questi processi 
producono esiti di qualche rilievo e, quindi, meritano di essere analizzati con 
l’attenzione dovuta agli effetti secondari e ai costi-opportunità per valutare se sia il 
caso di proseguire lungo questa via o di provvedere a qualche correzione. 
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In vista della nuova stagione di Programmazione dei Fondi strutturali                 
2007-2013, le Regioni sono state chiamate a contribuire alla costruzione del QSN 
attraverso un proprio DSR in cui individuare le prospettive di crescita di medio 
periodo, a partire dal riconoscimento dello spazio europeo come nuovo orizzonte di 
riferimento. Sebbene i DSR, nella maggior parte dei casi, non considerino 
pienamente la rilevanza del territorio, ancora considerato come mero contenitore di 
processi economici e sociali e non, in quanto risorsa, motore e fattore di regolazione, 
emergono alcune prime notazioni di criticità. Dal punto di vista territoriale i fattori 
critici da superare per aumentare il livello di competitività dei sistemi regionali più 
frequentemente indicati riguardano: sul fronte delle dinamiche insediative, una forte 
polarizzazione intorno ai centri urbani maggiori, nelle zone di pianura e costiere, 
lungo le principali direttrici viarie, e un ritardo grave nel trattare i problemi sempre 
più dirompenti legati alle diseconomie da saturazione; il rischio di una definitiva 
marginalizzazione dei contesti periferici rispetto alle direttrici forti dello sviluppo e 
alla rete delle grandi infrastrutture; la scarsa valorizzazione del posizionamento 
geografico, all’interno di una più generale difficoltà del Paese a utilizzare questo 
vantaggio e proporsi con forza come piattaforma logistica a scala internazionale; un 
handicap dimensionale del sistema urbano e produttivo e la necessità di raggiungere 
un’adeguata massa critica per consentire l’attrazione di investimenti pubblici e 
privati (179). 
                                               
179 In questo contesto si colloca il contributo della DICOTER del Ministero delle Infrastrutture e 
dei Trasporti, teso a costruire una prospettiva territoriale delle politiche di sviluppo. In particolare, ha 
sollecitato le Regioni ad approfondire il profilo territoriale dei rispettivi DSR confrontandosi con una 
ipotesi generale, quella dell’individuazione di alcuni ambiti strategici come le “piattaforme 
territoriali”, su cui concentrare le risorse e attivare una cooperazione multilivello ancora troppo 
debole, ma che appare indispensabile per sostenere una prospettiva di sviluppo del «sistema-paese». Il 
Ministero ha individuato tre tipologie di piattaforme: transnazionali, attestate sui corridoi transeuropei, 
che rappresentano gli spazi di saldatura dell’Italia al sistema europeo; nazionali, individuate sulle 
trasversali Tirreno-Adriatico, che rappresentano gli spazi di rafforzamento delle connessioni tra 
corridoi transeuropei, nodi portuali e armatura territoriale di livello nazionale; interregionali, che 
integrano e completano le precedenti, a sostegno dello sviluppo policentrico per il riequilibrio 
territoriale.  
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2. I nuovi indirizzi della programmazione europea. 
 
La PROPOSTA DI REGOLAMENTO PER LA PROGRAMMAZIONE 2007-2013 dei Fondi 
strutturali, (Luglio, 2004), attribuisce alle città, in particolare a quelle di medie 
dimensioni, un ruolo trainante nella costruzione della competitività e della coesione 
dell’UE, recependo per la prima volta gli indirizzi maturati in un arco più che 
quinquennale, nel dibattito in sede europea e formalizzati, tra l’altro, nello SSSE e nel 
TERZO RAPPORTO SULLA COESIONE ECONOMICA E SOCIALE (Febbraio, 2004). 
Una politica che nel periodo 2000-2006, a causa della sua debole enunciazione 
e del recepimento, non ha portato risultati apprezzabili.  
Oggi, la Commissione Europea individua nelle città i più importanti centri di 
spesa dei Fondi strutturali e, in particolare, del FESR, potendo fruire, nel caso di 
programmi e progetti ad alta rilevanza strategica, della sovvenzione globale (180). 
Dall’analisi delle esperienze e dalla ricerca e individuazione di percorsi comuni 
derivano due opzioni strategiche che orientano nella scelta degli strumenti che è 
necessario costruire per affrontare, attrezzati, la sfida della Programmazione               
2007-2013: il rafforzamento della competitività all’interno dello spazio europeo, 
nazionale e regionale passa attraverso una visione strategica dello sviluppo rispetto 
alla quale le città hanno un ruolo centrale di promotori e motori, in favore dei 
territori di riferimento e per contribuire allo sviluppo e alla coesione. 
Gli strumenti di pianificazione urbanistica generale e di programmazione 
economica non sono efficacemente finalizzabili; le migliori pratiche scaturite 
dall’esperienza avviata, sul finire degli anni Ottanta, da alcune città europee e da 
quella più recente di alcune città italiane portano a identificare nel PIANO STRATEGICO 
(PS) lo strumento all’interno del quale le città e le società locali possono costruire, in 
un impegno comune e consapevole, la visione condivisa e dinamica del proprio 
futuro e del proprio posizionamento competitivo, finalizzando, secondo un approccio 
aperto e flessibile, le proprie politiche, le scelte di priorità, gli investimenti, per 
ottimizzarne l’efficacia.  
Il PS è, preminentemente, «il disegno politico» dello sviluppo, di medio-lungo 
periodo, urbano e di area vasta, che persegue la competitività in chiave sovra-locale, 
tramite la costruzione di patti tra gli attori istituzionali, sociali ed economici e la 
promozione di reti di alleanze, nazionali e transnazionali, tra città e territori. Inoltre, 
è lo strumento che offre alle città l’opportunità di affrontare le dicotomie tra le aree 
di concentrazione dello sviluppo e dell’attrattività e le aree della marginalità sociale e 
del degrado urbano, riposizionandone le prospettive di rigenerazione fisica, 
economica e sociale all’interno di una scala territoriale di area vasta. 
                                               
180 Una sfida/opportunità, considerando che l’urgenza riguarda, in Italia, soprattutto le città e i 
territori del Mezzogiorno, che dovranno profondere grandi energie progettuali, organizzative e 
gestionali, non solo per colmare i divari ancora presenti rispetto al resto del Paese, ma anche e 
contestualmente per controbilanciare, nell’interesse nazionale e europeo, possibili processi di 
periferizzazione delle Regioni meridionali e insulari, derivabili dallo spostamento del baricentro 
geografico dello spazio europeo, intervenuto con la UE25. 
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Il PS, infine, individua e promuove le strategie di sviluppo locale in un’ottica di 
sistema con le opportunità offerte dalle politiche infrastrutturali nazionali e europee, 
per coglierne le esternalità, in termini di: riduzione delle distanze spazio-temporali 
tra città e tra territori; superamento delle perifericità; costruzione di reti di città 
motivate e sostenute da strategie di sviluppo complementare praticabili. È, in sintesi, 
lo strumento tramite il quale le città si danno strategie per assolvere al loro ruolo di 
nodi di eccellenza dell’armatura infrastrutturale europea, nazionale, regionale e di 
motori del processo di coesione dello spazio dell’UE. 
È, quindi, un atto volontario, che affida il suo successo alla capacità delle città 
di promuovere e implementare la vitalità dei sistemi partenariali e delle reti delle 
alleanze, attorno ad obiettivi strategici consapevolmente e costantemente valutati e 
condivisi, per sostenerli in termini decisionali ed economici. 
La struttura, i contenuti, gli organismi di governo e le modalità di costruzione e 
gestione dei PS non possono essere aprioristicamente codificati in via prescrittiva, 
trattandosi, per loro stessa natura e definizione, di strumenti necessariamente 
flessibili e adattativi, che spetta alle città declinare in funzione delle peculiarità e 
potenzialità territoriali, per aprirli alla verifica e al contributo degli attori locali. Essi 
non possono, tuttavia, assolvere alla loro missione di sostegno alla convergenza e 
alla sinergia tra le politiche di coesione, le programmazioni regionali e le strategie di 
sviluppo delle città, in assenza di denominatori comuni che li predispongano a 
prospettive e a processi di reciproca permeazione, facilitando, di contro, la 
concertazione interistituzionale per l’attivazione di politiche mirate ed efficaci di 
addizionalità. 
Riguardo ai caratteri fondativi del PS si osserva che: orienta la ricerca di 
condizioni di coesistenza con i piani urbanistici comunali, i piani provinciali di 
coordinamento e gli strumenti di programmazione degli investimenti pubblici; 
promosso dal Comune leader, individua obiettivi per il superamento delle dicotomie 
urbane e territoriali, di rafforzamento dell’armatura infrastrutturale urbana e 
territoriale e delle sue connessioni con i sistemi infrastrutturali transregionali, 
nazionali ed europei; individua i meccanismi di raccordo con la strumentazione 
urbanistica; valuta gli elementi strutturali, come la densità, la qualità e la 
complementarietà dei servizi di prossimità e di quelli di scala urbana e di area vasta; 
l’efficienza e l’efficacia della gestione della città e del territorio in termini di 
organizzazione fisica, amministrativa e istituzionale; coinvolge la molteplicità degli 
attori istituzionali, sociali, economici e culturali locali, che compongono il sistema di 
riferimento della città e dell’area vasta per concorrere alla elaborazione delle linee 
strategiche di sviluppo; consente la costruzione di partenariati sulla base di un 
documento di programmazione, articolato e complesso che definisce i rapporti della 
città con il suo intorno territoriale di pertinenza, esplicitando le politiche e gli 
interventi finalizzati. 
L’obiettivo di fondo è la «convergenza locale», a scala di area vasta, di 
politiche delle opere pubbliche, della mobilità, dell’urbanistica, della casa, dei servizi 
sociali per contesti territoriali in movimento o in fieri, che richiedono di essere 
governati con politiche di accompagnamento o di ri-orientamento dei processi in 
atto, attraverso il metodo della governance istituzionale multilivello. 
Le città impegnate a promuovere e a guidare un PS devono avere caratteri e 
livelli di capacità amministrativa, di competitività e dinamicità territoriale e di 
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efficienza gestionale, che configurino la sussistenza di pre-condizioni idonee a 
garantirne il successo. 
I criteri e gli indicatori per l’individuazione di dette pre-condizioni sono 
identificabili in: capacità amministrativa finalizzata a promuovere strumenti di 
programmazione, anche integrata, di tipo settoriale, comunale o intercomunale, di 
rilevanza regionale e nazionale e interventi integrati sotto l’aspetto tipologico, 
funzionale ed economico-finanziario, e in competitività e dinamicità territoriale 
(181). 
Ai fini della selezione dei Comuni leader potrebbero, inoltre, essere utilizzati 
indicatori che misurino l’efficienza di gestione dell’Amministrazione Comunale, 
quali: bilanci comunali che non siano stati dichiarati dissestati o a rischio di dissesto; 
bilanci comunali di previsione che presentino un determinato rapporto percentuale 
delle spese in conto capitale sulle spese di parte corrente. 
Sulla base degli studi compiuti e considerate le esperienze acquisite, appaiono 
prioritari e sinergici, ai fini del rafforzamento della competitività dell’intero sistema-
Paese attraverso il riequilibrio socio-economico fra le aree del Mezzogiorno e quelle 
del Centro-nord, due ordini di obiettivi: sostenere la valorizzazione degli ambiti 
urbani e territoriali di area vasta e assumere un ruolo di addizionalità finanziaria per 
promuovere la complementarietà tra PS e PIANI URBANI PER LA MOBILITÀ (PUM).  
 
 
3. Competitività e attrattività delle città e dei STL. 
 
Le città sono uno dei principali attori dello sviluppo economico, 
dell’innovazione produttiva, sociale e culturale sull’intero territorio europeo, sino ad 
assurgere a «priorità» nelle politiche di sviluppo. Ciò è vero soprattutto in Italia, 
dove il policentrismo e la qualità dei sistemi urbani, associata a quella delle 
Istituzioni locali, sono una condizione e un’opportunità per una crescita sostenibile e 
diffusa dell’intero territorio (182). 
È però altrettanto vero che le complesse sfide multisettoriali delle politiche 
urbane richiedono una forte capacità di integrazione di soggetti, strumenti e risorse, 
da sostenere, con la flessibilità più appropriata, in relazione alle specificità dei 
singoli ambiti di intervento. Determinante, in questa impostazione, è il ruolo del 
confronto valutativo e negoziale, l’apporto di competenze e risorse esterne, la 
capacità di selezione e qualità di gestione (183). 
                                               
181 Indice di dotazione infrastrutturale totale e Valore aggiunto totale economia, elaborati 
dall’Istituto Tagliacarne su dati ISTAT; iscritti all’Università per provincia della sede didattica; 
laureati iscritti all'anagrafe da altra provincia o dall'estero per 100 laureati cancellati; incremento 
addetti per unità locali; crescita degli addetti nel settore R&S rispetto agli addetti complessivi. 
182 Queste caratteristiche hanno suscitato la nascita di programmi di sviluppo urbano innovativi, 
spesso sperimentali, che offrono oggi molteplici spunti per la programmazione 2007-2013. 
183 Tale programmazione dovrà inserirsi in cornici istituzionali, strategiche e operative, che 
garantiscano una visione integrata tra pianificazione urbanistico-territoriale, il sistema storico, 
paessaggistico-ambientale, e lo sviluppo economico, l’integrazione degli investimenti e l’efficace 
coordinamento con le politiche e i programmi di settore. Al centro della politica regionale aggiuntiva 
si identificano i temi dello sviluppo e dell’attrazione, della qualità della vita, dei collegamenti 
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Gli obiettivi verranno coniugati in una visione unitaria, volta a favorire la 
massima integrazione degli interventi. La programmazione operativa si baserà sugli 
indirizzi e le priorità definiti negli strumenti di programmazione economica, 
pianificazione e gestione territoriale vigenti ai diversi livelli di governo coinvolti; è 
in quella sede che dovrà essere puntualmente esplicitato il contributo della politica 
regionale alle politiche urbane ordinarie e la sua integrazione in tali strumenti. La 
priorità si articola in un «Obiettivo Generale» e tre «Obiettivi Specifici» (184). 
Nello specifico, l’analisi delle tendenze demografiche e occupazionali 
evidenzia che la popolazione cresce significativamente nelle aree peri-urbane e che 
maggiori opportunità occupazionali si concentrano ancora nelle zone più centrali. 
Inoltre, si segnala che la concentrazione del disagio in aree periferiche e peri-urbane 
rende necessario intervenire con obiettivi specifici focalizzati sui temi di lotta alle 
marginalità nelle stesse, con particolare rilievo nel Mezzogiorno, dove la necessità di 
fronteggiare le emergenze sociali e di recupero fisico e socio-economico nelle città 
dovrà trovare risposte specifiche nella programmazione operativa (185). 
L’apporto delle azioni di cooperazione territoriale, volto a rafforzare lo 
sviluppo policentrico a livello europeo, concorrerà al perseguimento degli obiettivi 
fissati per la priorità. Potrà favorire, inoltre, sia la crescita di attrattività, il rilancio e 
il riposizionamento delle città italiane su specifici mercati obiettivo, sia la crescita 
economica equilibrata delle città situate nelle aree frontaliere, attraverso la messa in 
rete di strutture e servizi (per la conoscenza, l’innovazione, la cultura, l’accoglienza, 
ecc.) che consentano sia di raggiungere rating più elevati a livello europeo e 
internazionale, sia di contrastare esclusione e disagio (presidi ospedalieri, trasporto 
integrato, centri per servizi comuni ecc.). 
La questione abitativa sarà, poi, oggetto di attenzione e di integrazione nella 
definizione delle strategie complessive per il recupero socio-economico e ambientale 
delle aree urbane e peri-urbane e rappresenterà un possibile obiettivo specifico della 
programmazione operativa, laddove inserita in progetti di sviluppo urbano e ritenuta 
ammissibile ai fini della politica di sviluppo regionale. 
La programmazione operativa regionale, a cui spetta il compito di sostenere le 
politiche e i progetti per città e sistemi territoriali, identificherà il più appropriato mix 
di obiettivi specifici. La loro combinazione dovrà consentire la più appropriata 
concentrazione di risorse e interventi che, per la intrinseca multi-settorialità delle 
politiche urbane, troveranno attuazione attraverso progetti integrati e complessi, 
secondo schemi e disegni progettuali flessibili definiti dalla programmazione 
                                                                                                                                     
materiali e immateriali, da declinare nella programmazione operativa, anche in relazione alle tipologie 
territoriali e alle peculiarità dei contesti. 
184 L’intento è di promuovere la competitività e l’innovazione delle città e delle reti urbane e 
migliorare la qualità della vita, puntando sulla selettività, sulle conoscenze, sull’integrazione fra le 
scale di programmazione, di facilitare la competitività e l’innovazione delle città e delle reti urbane e 
fornire servizi di qualità ai bacini territoriali sovracomunali e regionali di riferimento, di elevare la 
qualità della vita, attraverso la lotta al disagio e alla marginalità urbana, valorizzando il patrimonio di 
identità, rafforzando la relazione della cittadinanza con i luoghi e di favorire il collegamento delle città 
e dei sistemi territoriali con le reti materiali e immateriali dell’accessibilità e della conoscenza 
185 Al fine di limitare una certa propensione delle Amministrazioni locali verso investimenti di 
carattere e di impatto limitato, sono definiti come prioritari obiettivi specifici per interventi a 
maggiore valore aggiunto: sviluppo economico, conoscenza, innovazione, e connessione dei progetti 
urbani con infrastrutture e reti sovra-regionali e internazionali. 
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operativa regionale. Il potenziamento dei servizi urbani necessario al raggiungimento 
degli obiettivi specifici potrà avvenire promuovendo forme di PPP e di finanza di 
progetto e coinvolgendo l’imprenditoria locale. 
La programmazione operativa regionale, inoltre, potrà individuare i «territori di 
progetto» per lo sviluppo di iniziative su Comuni singoli o associati, anche laddove 
ne ricorreranno le condizioni in ambiti territoriali interregionali e/o transfrontalieri o 
che perseguano obiettivi transnazionali. La tipologia di territori interessata riguarda: 
città metropolitane e altre città identificate dagli strumenti di pianificazione 
territoriale e strategici regionali; sistemi territoriali rilevanti sotto il profilo 
economico-funzionale composti da agglomerazioni intercomunali caratterizzate da 
sistemi produttivi interconnessi o da aree-bacino per servizi a scala territoriale. 
Le esperienze acquisite nel periodo 2000-2006 e, in particolare, l’esperienza 
del QCS Obiettivo 1 segnalano che i propositi innovativi non sempre hanno trovato 
concretezza in fase attuativa. Risulta, infatti, assolutamente minoritaria la 
realizzazione di interventi per lo sviluppo economico e competitivo e per il rilancio 
delle città e delle loro funzioni. Anche i programmi promossi con il FAS, attraverso 
gli APQ sembrano essere caratterizzati da interventi frammentati e da scarsa 
riconducibilità a obiettivi e strategie generali. Per assicurare il concreto 
perseguimento degli obiettivi sopra indicati si identificano tre ambiti di indirizzo, 
comuni a tutti gli obiettivi generali e specifici: la capacità di progettazione e 
selezione delle iniziative; l’apertura alla conoscenza e alle risorse esterne; e 
l’integrazione tra le programmazioni di scala diversa mediante la governance 
multilivello e gli aspetti gestionali (186). 
Le programmazioni operative regionali dovranno prevedere procedure 
univoche per la valutazione ex ante e la selezione degli interventi e, comunque, 
massimizzazione dell’addizionalità e effetto leva finanziario delle risorse aggiuntive 
faranno riferimento ai seguenti criteri e prerogative minime volti alla qualità dei 
progetti integrati e interventi: disponibilità di piani esecutivi di gestione ad 
integrazione delle proposte progettuali per interventi infrastrutturali e immateriali 
finalizzati alla creazione o ampliamento di strutture per l’erogazione di servizi di 
interesse pubblico; completamento e ottimizzazione di iniziative strategiche e 
progettuali che hanno già dimostrato il raggiungimento di risultati rilevanti nei 
singoli territori o aree urbane; co-finanziamento locale per singoli interventi o per 
pacchetti di interventi che compongono i progetti integrati. Per interventi e progetti 
integrati in città metropolitane il co-finanziamento previsto sarà più significativo; 
incentivi per progetti e interventi che prevedono la partecipazione finanziaria di 
operatori privati, con eventuali quote minime di co-finanziamento privato per 
progetti in città metropolitane; meccanismi di incentivazione per favorire la 
cooperazione orizzontale per le reti di Comuni e, nel caso delle città metropolitane, 
per sostenere strategie e progetti operativi integrati tra Comune metropolitano e altri 
                                               
186 I sistemi di selezione saranno differenziati per singoli interventi e per progetti integrati e, 
comunque, dovranno essere caratterizzati da semplicità, misurabilità, trasparenza e cogenza. 
Dovranno, inoltre, favorire/introdurre l’adozione di indicatori che incentivino l’elaborazione di 
proposte progettuali centrate sulle specializzazioni delle città. In particolare, nelle Regioni del 
Mezzogiorno, i sistemi di selezione potranno essere indirizzati a favorire il raggiungimento dei target 
di servizio, per i servizi minimi essenziali, nei settori dove saranno identificate potenzialità di 
intervento. 
TERZA PARTE 
LA COOPERAZIONE PUBBLICO-PRIVATA PER LA COMPETITIVITÀ E L’ATTRATTIVITÀ  
DELLE CITTÀ E  DEI SISTEMI TERRITORIALI LOCALI NELLE REGIONI DELL’OBIETTIVO 1 
 
176
Comuni della cintura metropolitana, favorendo il rafforzamento delle relazioni 
funzionali fra sistemi urbani e sistemi rurali, con particolare riferimento alle aree 
peri-urbane; maggiore partecipazione delle donne e/o di categorie svantaggiate a 
progetti e interventi, in particolare per la valorizzazione sociale ai fini della 
costruzione dell’urban welfare e, in particolare, in riferimento ai territori in 
«convergenza» (187). 
La solidità del soggetto proponente (in relazione all’efficienza amministrativa, 
gestionale e finanziaria) sarà, inoltre, valutata come elemento rilevante ai fini 
dell’ammissibilità e approvazione dei progetti integrati. I sistemi di selezione, 
integrati dagli elementi e dalle variabili di cui sopra, dovranno contribuire in modo 
decisivo al raggiungimento dell’obiettivo di concentrazione degli interventi nella 
dimensione territoriale della programmazione. 
L’apertura alla conoscenza e alle risorse esterne deve caratterizzare gli 
interventi, sin dalle fasi preliminari della definizione progettuale. I POR indicheranno 
alle Amministrazioni locali ipotesi e modalità e/o stabiliranno regole e incentivi 
adeguati perché queste coinvolgano, nelle fasi di identificazione e impostazione di 
progetti e interventi, i soggetti locali o altri portatori di interesse extra-locale. 
Accanto alle partnership di progetto, vanno promosse iniziative in PPP per la ricerca 
di risorse finanziarie e gestionali di operatori privati, concentrando l’attenzione non 
solo su schemi di finanza di progetto per opere con sufficienti margini di redditività 
finanziaria, ma anche concessioni (di costruzione e gestione, di bene pubblico, di 
servizio pubblico locale), strumenti societari (società miste e STU), o schemi 
innovativi di urbanistica consensuale/perequativa, eventualmente rendendo disponili 
risorse pubbliche non finanziarie di proprietà comunale o di altri Enti. 
Le iniziative volte a promuovere il PPP dovranno essere valutate attraverso SdF 
che ne articolino le ipotesi legali, socio-economiche, tecnico-urbanistiche, 
finanziarie, gestionali e istituzionali. I POR potranno prevedere un ruolo di 
advisoring e affiancamento per le Amministrazioni locali sin dalle fasi preliminari di 
definizione degli interventi, valorizzando le competenze di istituzioni esterne con 
expertise specifiche e riconosciute in tema di PPP oltre a quelle delle componenti 
interne. Inoltre, il coinvolgimento attivo di attori esterni assume caratteristiche 
peculiari in quei territori in cui è maggiormente evidente l’intreccio tra «reti corte» e 
«reti lunghe» dei processi di sviluppo. In queste aree i progetti integrati potranno 
perseguire obiettivi sovra-locali attraverso la connessione strategica e operativa alle 
reti interregionali, transnazionali e internazionali. A tal fine, l’impostazione e 
attuazione di progetti integrati multiregionali e multilivello dovranno essere 
sostenute da un’apposita riserva di premialità nazionale, da assegnare secondo criteri 
e processi di valutazione che valorizzino gli obiettivi di concentrazione, convergenza 
e multiscalarità. 
Per assicurare un efficace coordinamento multilivello, la relazione tra governo 
centrale e Regioni, per ambiti strategici e di intervento di interesse nazionale, avrà 
l’obiettivo di identificare i «territori del mutamento» e le localizzazioni di programmi 
nazionali di infrastrutture che possano rappresentare una effettiva economia esterna 
per i sistemi urbani e produttivi regionali e locali. I rapporti fra Regioni-Comuni-
                                               
187 Le proposte di intervento dei Comuni o di altri soggetti proponenti dovranno essere corredate 
da SdF realizzati avendo come riferimento le linee guida elaborate e inviate al CIPE in seguito alla 
delibera 106/99.  
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Sistema delle Autonomie locali, sono disciplinati da legislazione o strumenti 
istituzionali regionali che definiscono il ruolo e attribuzioni nella pianificazione e 
programmazione territoriale. Per progetti e programmi per le città e sistemi 
metropolitani, i POR potranno adottare specifici Accordi di programma da elaborare 
con procedure negoziali che ne identifichino gli obiettivi strategici, i piani di 
investimento, la struttura e le fonti finanziarie, i meccanismi gestionali e 
amministrativi. Per la gestione strategica, operativa, tecnica, finanziaria e 
amministrativa dei progetti integrati sarà la programmazione regionale operativa a 
definire la divisione di responsabilità tra Regioni e Autonomie locali nelle diverse 
fasi del ciclo progettuale. Tuttavia, le scelte regionali dovranno salvaguardare alcuni 
principi. In particolare, per i progetti integrati, la definizione di procedure tecnico-
finanziarie tra Regioni e Comuni che evitino la frammentazione settoriale delle 
competenze, delle responsabilità e, nelle Istituzioni regionali, degli interlocutori; 
coerentemente con le bozze dei regolamenti comunitari e con gli orientamenti 
strategici per la coesione. La programmazione per le città e per i sistemi territoriali 
favorirà il decentramento alle Amministrazioni locali delle funzioni rilevanti per una 
efficace definizione e attuazione di programmi o progetti integrati mentre nelle 
Istituzioni comunali con responsabilità di coordinamento o attuazione di progetti 
integrati, già in fase di impostazione del progetto, la definizione di meccanismi 
istituzionali e di gestione operativa delle attività progettuali, anche attraverso 
l’assunzione di impegni finanziari pluriennali per garantire continuità ed efficacia 
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La POLITICA DI COESIONE ha origine nel Trattato di Roma del 1957 in cui già si 
sottolineò l’esigenza «di rafforzare l'unità delle loro economie e di assicurare lo 
sviluppo armonioso riducendo le disparità fra le differenti regioni e il ritardo di 
quelle meno favorite». Dal 1958 vennero, quindi, istituiti il FONDO SOCIALE EUROPEO 
(FSE), il FONDO EUROPEO AGRICOLO DI ORIENTAMENTO E GARANZIA (FEAOG) e, nel 
1975, il FONDO EUROPEO PER LO SVILUPPO REGIONALE (FESR). Sarà poi l'ATTO UNICO 
EUROPEO del 1986 a parlare di una vera politica di coesione per riequilibrare gli 
effetti del mercato unico nel sud Europa e nei paesi più svantaggiati. Il Consiglio 
Europeo di Bruxelles, nel Febbraio 1998, riformerà il funzionamento dei Fondi di 
solidarietà che verranno denominati Fondi strutturali. Infine, il Trattato sull'Unione 
Europea, in vigore dal 1993, ha inserito la POLITICA DI COESIONE tra gli obiettivi 
fondamentali del processo di integrazione economica europea, insieme all'unione 
economica e monetaria e al mercato unico. Essa si basa sul co-finanziamento 
nazionale o regionale e induce gli Stati membri a mantenere il loro impegno di 
investimento e di crescita anche in periodi di recessione. Inoltre, gli interventi 
finanziari dell'UE sono sempre in aggiunta alla ordinaria spesa pubblica degli Stati, 
secondo il principio dell'addizionalità. I fondi europei non hanno, quindi, lo scopo di 
consentire agli Stati di risparmiare sui rispettivi bilanci nazionali, rimanendo essi i 
responsabili dello sviluppo delle loro zone in difficoltà. Essa contribuisce, così, 
all'integrazione europea, perché consente di lanciare progetti d'interesse comunitario 
che favoriscono gli effetti positivi del grande mercato interno e garantiscono uno 
sviluppo equilibrato nel territorio dell'Unione. 
Dopo i Consigli Europei di Lisbona e di Göteborg, la Politica di coesione si è 
concentrata sui fattori di crescita e competitività, finanziando progetti per creare 
posti di lavoro e migliorare la qualità della vita e dell'ambiente.  
Attualmente la POLITICA DI COESIONE è l'unico strumento che consente agli 
Stati europei, alle Regioni e ai partner socio-economici di programmare il loro 
sviluppo su un periodo settennale, in cui gli Stati e le Regioni dispongono di un 
quadro finanziario pluriennale e stabile. Riducendo le disparità e aiutando le Regioni, 
la POLITICA DI COESIONE agisce come fattore di attrazione e motore dello sviluppo 
globale.
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La coesione economica e sociale è da molti anni uno degli obiettivi prioritari 
dell’UE; infatti una parte consistente del bilancio comunitario è riservato agli aiuti 
per le regioni più svantaggiate, con risultati concreti. Secondo i dati della 
Commissione Europea, diffusi nella Quarta relazione sulla coesione economica e 
sociale «Growing Regions, Growing Europe» (30 Maggio 2007), la politica di 
coesione ha favorito la crescita del PIL del 2,8% in Grecia e del 2,0% in Portogallo 
nel periodo 2000-2006. Stime preliminari ipotizzano inoltre che nel periodo di 
programmazione 2007-2013, tale politica contribuirà ad aumentare il PIL della 
Lituania, della Lettonia e della Repubblica Ceca, approssimativamente, dell’8,5 % e 
della Polonia del 5,5 %. 
Per il periodo 2007-2013 alla politica di coesione è stato dedicato il 35,7% 
dell'intero bilancio dell'Unione Europea: oltre 347 miliardi di Euro, di cui 278 
destinati ai Fondi strutturali e 70 al Fondo di coesione. Una cifra che costituisce la 
seconda voce di spesa comunitaria, messa a disposizione delle Regioni che in questi 
anni devono affrontare nuove e pressanti sfide, derivate dall’allargamento dell’UE, 
dal calo demografico, dalla forte concorrenza dei mercati su scala mondiale, dal 
rincaro dei prezzi dell’energia, dai cambiamenti climatici (188).  
Nel Consiglio Europeo del Marzo 2005, la Strategia di Lisbona è stata perciò 
rilanciata attraverso un partenariato per la crescita e l'occupazione. Nell’ambito di 
questa nuova versione della Strategia, alla POLITICA DI COESIONE è stato affidato un 
ruolo importante per la promozione di uno sviluppo sostenibile e per una crescita 
economica fondata su competitività e occupazione. Gli Stati membri hanno riservato 
nei QSN particolare attenzione alle azioni finalizzate al conseguimento degli obiettivi 
di Lisbona. Infatti, circa 200 miliardi di Euro sono destinati ad attività specifiche a 
favore dell’innovazione, della ricerca e sviluppo tecnologico e dell’economia della 
conoscenza, nonché ad azioni per incentivare l’imprenditoria e la crescita di imprese 
innovative. 
La programmazione 2007-2013 dei Fondi strutturali è organizzata in modo da 
riportare gli obiettivi di Lisbona all’interno della POLITICA DI COESIONE. Le priorità 
comunitarie per accrescere le sinergie tra Politica di coesione e Strategia di Lisbona 
vengono individuate attraverso gli ORIENTAMENTI STRATEGICI COMUNITARI (OSC). La 
trasposizione degli obiettivi di Lisbona a livello regionale e nazionale avviene 
mediante l’attuazione dei POR e PON, le cui azioni prioritarie proposte devono essere 
in linea con le finalità di Lisbona. 
Secondo gli esperti, inoltre, il finanziamento comunitario è decisivo nel 
mobilitare ulteriori investimenti pubblici e privati per progetti volti a promuovere la 
crescita e l’occupazione. I Fondi strutturali fungono, infatti, da catalizzatore dello 
sviluppo perché assicurano stabilità ai meccanismi di finanziamento pluriennali e, 
dunque, mobilitano gli investimenti pubblici e privati. Secondo le stime della 
                                               
188 La globalizzazione e la diffusione delle tecnologie dell’informazione e della comunicazione 
hanno modificato profondamente l'economia e la società. L'Europa deve essere all'avanguardia in tutti 
i settori, imponendo una revisione totale del sistema d'istruzione europeo e rendendo necessarie 
formazione e aggiornamento per tutto l'arco della vita. A questo mira la Strategia di Lisbona, definita 
nel Consiglio Europeo straordinario del Marzo 2000. Il proposito fissato dai capi di Stato e di 
Governo UE in quella sede è fare dell'Europa «l'economia della conoscenza più competitiva e più 
dinamica del mondo entro il 2010, capace di una crescita economica sostenibile, accompagnata da un 
miglioramento quantitativo e qualitativo dell'occupazione e da una maggiore coesione sociale». 
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Commissione Europea, ogni Euro speso nell’UE nell’ambito della Politica di 
coesione genera un investimento addizionale, compreso fra uno e tre Euro, 
proveniente da fonte nazionale o regionale. 
Fondi strutturali e il Fondo di coesione sono i principali strumenti finanziari 
della Politica regionale dell’Unione Europea che punta a equiparare i diversi livelli di 
sviluppo tra le Regioni e tra gli Stati membri (189). 
I fondi dell’Unione Europea possono essere impiegati dagli Stati membri e 
dalle Regioni solo se gli interventi proposti rispondono ad alcuni principi 
fondamentali: complementarità, coerenza e conformità, devono essere 
complementari alle priorità nazionali, regionali e locali, coerenti con il QSN e 
conformi ai trattati europei; partenariato, devono essere realizzati in partenariato con 
le autorità regionali e gli Enti locali, nonché con le parti economiche e sociali, con la 
società civile, con le organizzazioni per la tutela dell’ambiente e per la difesa delle 
pari opportunità; sussidiarietà e proporzionalità, l’UE interviene solo laddove 
un’azione può essere meglio realizzata a livello europeo, piuttosto che a quello 
nazionale, regionale e locale; gestione condivisa, gli Stati membri e la Commissione 
Europea condividono la responsabilità del controllo finanziario sulle modalità di 
utilizzo dei fondi; addizionalità, i Fondi strutturali non possono sostituirsi alla spesa 
pubblica nazionale; pari opportunità per donne e uomini, un principio che deve 
essere garantito in tutte le fasi della gestione dei Fondi; sviluppo sostenibile, un 
principio fondamentale per garantire tutela dell’ambiente e sviluppo economico. 
Nel nuovo periodo gli obiettivi di politica regionale finanziati da Fondi 
strutturali e Fondo di coesione non saranno più gli obiettivi 1, 2, 3 della gestione 
2000-2006. Per il periodo 2007-2013 sono stati indicati l’obiettivo "Convergenza”; 
l’obiettivo "Competitività regionale e occupazione"; l’obiettivo "Cooperazione 
territoriale europea". 
L'obiettivo Convergenza punta a creare le condizioni per favorire la 
convergenza tra le Regioni meno sviluppate dell’UE e le Regioni a economia 
avanzata. L’obiettivo è accelerare il processo di sviluppo degli Stati membri e delle 
Regioni attraverso il miglioramento dei fattori che determinano crescita e 
occupazione (190).  
                                               
189 Attualmente i Fondi strutturali sono due: FESR, istituito nel 1975, finanzia principalmente la 
realizzazione di infrastrutture e investimenti produttivi che generano occupazione soprattutto nel 
mondo delle imprese; FSE, istituito nel 1958, favorisce l’inserimento professionale dei disoccupati e 
delle categorie sociali più deboli, finanziando in particolare azioni di formazione; il Fondo di 
coesione, istituito nel 1994, è finalizzato ad accelerare i tempi della convergenza economica, sociale e 
territoriale nei Paesi con un PIL medio pro-capite inferiore al 90% della media comunitaria 
(attualmente Grecia, Portogallo, Cipro, Repubblica Ceca, Estonia, Ungheria, Lettonia, Lituania, 
Malta, Polonia, Slovacchia, Slovenia, Romania e Bulgaria). L’obiettivo è concedere finanziamenti a 
favore di progetti infrastrutturali nei settori dell’ambiente e dei trasporti. 
190 Questo obiettivo viene finanziato tramite il FESR, il FES e il Fondo di coesione. Ad esso sono 
destinati 251,1 miliardi di Euro, cioè l'81,5% del totale delle risorse disponibili. Il cofinanziamento 
delle spese pubbliche è fino al 75% per il FESR e per il FES e fino all'85% per il Fondo di coesione. 
Nell’UE a 27 questo obiettivo interessa - in 17 Stati membri - 84 regioni con una popolazione di 154 
milioni di persone, il cui PIL pro capite è inferiore a 75% della media comunitaria. Inoltre, altre 16 
regioni con 16,4 milioni di abitanti il cui PIL supera soltanto di poco la soglia del 75% della media 
comunitaria. Per queste 16 Regioni è prevista il procedimento del phasing out, cioè il processo di 
esclusione progressiva in base al graduale miglioramento del livello economico. 
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L'obiettivo Competitività regionale e occupazione mira ad anticipare i 
cambiamenti economici e sociali, a promuovere l'innovazione, l'imprenditorialità, la 
tutela dell'ambiente e lo sviluppo di mercati del lavoro anche nelle regioni non 
oggetto dell'obiettivo «Convergenza». L'obiettivo «Competitività» svolge un ruolo 
essenziale per evitare l'insorgere di nuovi squilibri a svantaggio di Regioni che, 
altrimenti, verrebbero penalizzate da fattori socio-economici sfavorevoli senza poter 
contare su sufficienti aiuti pubblici (191). 
L'obiettivo Cooperazione territoriale europea ha lo scopo di migliorare la 
cooperazione a livello transfrontaliero, transnazionale e interregionale nei settori che 
riguardano lo sviluppo urbano, rurale e costiero, lo sviluppo delle relazioni 
economiche e la messa in rete delle piccole e delle medie imprese (192). 
Fondi strutturali e Fondo di coesione sostengono i tre obiettivi come 
cofinanziamento. Tutti i progetti devono rispettare la normativa europea, soprattutto 
in materia di concorrenza, di ambiente e di aggiudicazione di appalti pubblici. 
Per il nuovo periodo di Programmazione 2007-2013 gli strumenti preposti al 
raggiungimento degli obiettivi della Politica di coesione, sono definite in un 
pacchetto di cinque regolamenti adottati dal Consiglio e dal Parlamento Europeo nel 
Luglio 2006. Il Regolamento generale delinea i principi, le regole e gli standard 
comuni per l’attuazione dei tre strumenti di coesione, il FESR, il FSE e il Fondo di 
coesione. Sulla base del principio della gestione condivisa tra l’UE, gli Stati membri 
e le Regioni, tale regolamento fissa, fra l’altro, standard comuni per la gestione, il 
controllo e la valutazione finanziaria. 
Il regolamento del FESR indica come campo di intervento la promozione degli 
investimenti pubblici e privati al fine di ridurre le disparità regionali nell’UE. Il FESR 
sostiene programmi in materia di sviluppo regionale, di cambiamento economico, di 
potenziamento della competitività e di cooperazione territoriale su tutto il territorio 
dell’UE. Tra le priorità di finanziamento vi sono la ricerca, l’innovazione, la 
protezione dell’ambiente e la prevenzione dei rischi, e soprattutto nelle regioni in 
ritardo di sviluppo l’investimento infrastrutturale. 
Il FSE è attuato in linea con la strategia europea per l’occupazione e si 
concentra su quattro ambiti chiave: accrescere l’adattabilità dei lavoratori, degli 
imprenditori e delle imprese; migliorare l'accesso all'occupazione e alla 
partecipazione al mercato del lavoro; rafforzare l’inclusione sociale, combattere la 
discriminazione, agevolare l’accesso dei disabili al mercato del lavoro; promuovere 
partenariati per la riforma nel campo dell'occupazione e dell’inclusione sociale. 
                                               
191 Esso è finanziato tramite il FESR e il FES. La cifra complessiva a disposizione 49,1 miliardi 
di Euro (dei quali 10,4 miliardi destinati alle Regioni phasing-in), ossia poco meno del 16% dello 
stanziamento totale. Fra i 27 Stati dell’UE sono ammesse a fruire di tali finanziamenti 168 regioni in 
19 Stati membri, per un totale di 314 milioni di abitanti. Tredici Regioni fra queste - in tutto 19 
milioni di abitanti - rappresentano le cosiddette aree di phasing-in e sono oggetto di stanziamenti 
finanziari speciali. Si tratta delle regioni che nel periodo di bilancio precedente erano catalogate come 
Regioni Obiettivo 1. Le azioni che rientrano in questo obiettivo possono essere cofinanziate fino al 50 
per cento delle spese pubbliche (nazionali e regionali). 
192 Per questo obiettivo, finanziato tramite il FESR, sono stati stanziati 7,75 miliardi di Euro 
(2,5% del totale), così ripartiti: 5,57 miliardi per la cooperazione transfrontaliera, 1,58 miliardi per la 
cooperazione transnazionale e 392 milioni per la cooperazione interregionale. Tale obiettivo 
rappresenta il 2,5% del totale delle risorse disponibili. Le azioni che rientrano nell'obiettivo 
«Cooperazione territoriale» possono essere cofinanziate fino al 75% delle spese pubbliche. 
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Il Fondo di coesione interviene nei settori dell’ambiente e delle reti di trasporti 
transeuropee. Esso si attiva per Stati membri aventi un reddito nazionale lordo (RNL) 
inferiore al 90% della media comunitaria. Riguarda soprattutto i nuovi Stati membri, 
ma anche la Grecia e il Portogallo. La Spagna sarà ammessa a fruire del Fondo di 
coesione su base transitoria. Nel nuovo periodo, il Fondo di coesione contribuirà 
insieme al FESR, a realizzare programmi pluriennali di investimento gestiti in modo 
decentrato, invece di occuparsi di progetti individuali approvati dalla Commissione. 
Il quinto regolamento introduce un GRUPPO EUROPEO DI COOPERAZIONE 
TERRITORIALE (GECT), che ha lo scopo di agevolare e a promuovere la cooperazione 
transfrontaliera, transnazionale e interregionale. Il GECT dispone di personalità e 




2. La politica di coesione, le città e i STL. 
 
In linea con gli obiettivi fissati dal Consiglio Europeo nel Marzo 2005, la 
Commissione Europea ha proposto di rafforzare il contributo alla Politica di coesione 
per la crescita e l’occupazione nel periodo 2007-2013. Le Linee guida comunitarie 
dedicano una particolare attenzione ai bisogni specifici di certi territori, come le zone 
urbane e rurali, e promuovono un «approccio integrato» alla Politica di coesione, 
perseguendo non soltanto sviluppo e occupazione, ma anche obiettivi sociali e 
ambientali. 
L’importanza della questione urbana è stata riconosciuta in diverse riunioni 
presidenziali dell’UE, in particolare durante il Consiglio informale di Rotterdam nel 
Novembre 2004 e in quello di Bristol nel Dicembre 2005. Inoltre, nel suo rapporto 
sulla dimensione urbana nel contesto dell’ampliamento, il Parlamento Europeo ha 
accolto l’introduzione dello sviluppo urbano sostenibile nella Politica di coesione. Il 
Parlamento ha, inoltre, richiesto al Consiglio Europeo di assicurare il perseguimento 
di tale misura nell’ambito del rapporto annuale sull’incremento della strategia, in 
linea con gli articoli 29 e 30 delle previsioni generali sui Fondi strutturali. 
L’analisi delle linee comunitarie strategiche definiscono le aree di intervento in 
cui sarebbe opportuno dare priorità alla preparazione dei Programmi d’azione della 
Politica di coesione per il 2007-2013.  
L’Unione Europea perseguirà i suoi obiettivi di crescita e di occupazione con 
maggiori risultati se tutte le regioni saranno in grado di giocare il proprio ruolo e le 
città assumeranno un ruolo strategico, fondato sull’innovazione, sullo spirito 
d’impresa e sulla crescita economica. 
Premesso che la questione della sostenibilità riveste una particolare importanza 
nelle città impegnate in prima linea nella lotta all’esclusione sociale, al degrado 
ambientale, e nella gestione delle aree dismesse e della diffusione insediativi, 
                                               
193 Possono partecipare al GECT Stati membri, autorità regionali o locali, associazioni e qualsiasi 
altro organismo di diritto pubblico. Il GECT è una formula inedita in quanto consente di associare 
Enti che fanno capo a diversi Stati membri, senza sottoscrivere prima un accordo internazionale, 
ratificato dai parlamenti nazionali. Gli Stati membri devono, tuttavia, approvare la partecipazione al 
GECT di Enti, Associazioni, Istituzioni che si trovano sul proprio territorio. 
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L’Europa è caratterizzata da una struttura policentrica di città di dimensioni piccole, 
medie e grandi. Molte di loro formano delle aree metropolitane, mentre altre 
costituiscono l’unico centro urbano della regione e rappresentano centri nevralgici 
degli investimenti e dell’occupazione. Sono molti gli strumenti di cui esse 
dispongono per rafforzare la propria attrattività. Le proposte della Commissione 
Europea per la Politica di coesione contengono diversi elementi di supporto a tali 
iniziative. 
Alcune città devono risolvere i problemi creati dalla crescita della popolazione, 
l’incremento dei prezzi delle proprietà, la scarsità di territori disponibili, la 
congestione del traffico, l’inefficienza dei servizi pubblici, subiscono il calo 
demografico, l’abbandono, l’eccessiva disoccupazione, la bassa qualità della vita. 
Almeno cinque sono i punti fondamentali da prendere in considerazione: i trasporti, 
l’accessibilità e la mobilità; l’accesso ai servizi e alle attrezzature; l’ambiente 
naturale e fisico; il settore culturale. 
Per quanto attiene all’accessibilità e mobilità, le città localizzate in aree 
periferiche richiedono buoni collegamenti ai maggiori aeroporti e agli assi principali 
della rete TEN (TRANS-EUROPEAN TRANSPORT NETWORK). Allo scopo di gestire 
efficacemente i trasporti urbani, le città e le regioni circostanti devono coordinare la 
pianificazione dei trasporti, la loro realizzazione e la pianificazione del territorio. I 
nuovi progetti devono inscriversi in una strategia integrata dei trasporti e devono 
considerare la sicurezza stradale e le esigenze in materia di salute pubblica, in 
particolare la riduzione del rumore e la qualità dell’aria. Inoltre, è importante rendere 
i trasporti pubblici più accessibili, efficaci ed efficienti, e sviluppare l’intermodalità. 
È opportuno agire simultaneamente riducendo i comportamenti devianti nei trasporti 
pubblici e rafforzare la sicurezza del personale e degli utenti. 
Altro aspetto rilevante è garantire l’accesso all’impiego e ai servizi (sanità, 
commercio) e a facilitare l’autonomia delle persone che necessitano di un mezzo di 
trasporto privato. Per l’accesso alle infrastrutture di servizio, una città competitiva 
deve investire in servizi moderni, efficienti e raggiungibili, facilmente accessibili on 
line. I principali servizi sono riconducibili alla salute, ai servizi sociali, alla 
formazione e alla Pubblica Amministrazione. Tali servizi devono svilupparsi e 
adattarsi ai cambiamenti demografici presenti e futuri, soprattutto riguardo alla 
popolazione anziana. La predisposizione di servizi di asilo per l’infanzia pre-scolare, 
che permettono agli adulti di lavorare o di seguire corsi di formazione, è un fattore di 
particolare rilevanza per la promozione dell’uguaglianza tra uomo e donna. 
È importante garantire ai cittadini dei quartieri sfavoriti l’accesso ai servizi, 
anche creando apposite strutture. Inoltre, alcuni gruppi come le popolazioni 
immigrate o svantaggiate, dovrebbero essere aiutati per accedere alle cure mediche e 
ai servizi sociali. Questi possono, infatti, incontrare delle barriere all’accesso di tali 
servizi. La crescente partecipazione di persone provenienti da differenti background 
sociali e generazionali alla pianificazione e alla gestione dei servizi dovrebbe 
contribuire a prevenire la discriminazione e a garantire la presa in considerazione 
delle barriere culturali. Certamente le nuove tecnologie consentono di sviluppare 
soluzioni innovative ed efficaci riguardo ai servizi pubblici come la sanità, 
l’amministrazione, la formazione. 
La riabilitazione delle zone industriali abbandonate e il rinnovamento degli 
spazi pubblici potrebbero contribuire a migliorare la qualità dei servizi e la zona 
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coinvolta e consentono anche di evitare di evitare ulteriori urbanizzazioni. Essenziale 
è il coordinamento delle politiche di pianificazione territoriale e degli investimenti 
del Fondo di coesione e dei Fondi strutturali tra le zone urbane, le aree rurali, la 
Regione e lo Stato con lo scopo di gestire i problemi causati dall’espansione urbana. 
Inoltre, gli investimenti che mirano a raggiungere la conformità con la legislazione 
comunitaria sulla qualità dell’aria, il trattamento delle acque, la gestione dei rifiuti, 
l’approvvigionamento idrico e il rumore appaiono strategici per assicurare una 
gestione attiva della congestione stradale, della domanda di trasporto e di gestione 
delle reti di trasporto pubblico per migliorare la qualità dell’aria, per ridurre le 
emissioni sonore e stimolare l’attività fisica. Tutto questo è in linea con la strategia 
per il miglioramento urbano proposta nel VI Programma per lo sviluppo. Infine, 
l’uso efficace dell’energia nelle aree urbane richiede investimenti e gestione 
economica delle risorse energetiche in modo appropriato, anche se è evidente che le 
autorità municipali svolgono un ruolo importante nella promozione del risparmio 
energetico: nella pianificazione urbana, nei regolamenti municipali e nella fornitura 
pubblica attraverso realizzazioni esemplari e la promozione di tecniche costruttive 
sostenibili, nonché tramite la collaborazione con i cittadini. 
Altro aspetto non privo di importanza è l’attuazione di una politica culturale 
sostenibile, basata sulla disponibilità di strutture come centri culturali e scientifici, 
quartieri storici, musei e biblioteche e la conservazione dei patrimoni architettonici e 
culturali. Tali strutture, affiancate ad un programma di attività culturali rendono la 
città più attrattiva e rafforzano l’immagine urbana, il suo splendore e la sua identità. 
Inoltre, la cultura e il turismo culturale si configurano come settori di rapido 
sviluppo.  
Le città offrono spesso un contesto stimolante per l’innovazione e la crescita 
delle imprese e devono intraprendere una serie di iniziative per promuovere al 
meglio tale ambiente. Il valore aggiunto delle iniziative intraprese dal «livello 
urbano» consiste nell’avere più informazioni sulle caratteristiche specifiche del 
mondo delle imprese e nel realizzare interventi complessi su scala ridotta che 
affrontano i molteplici problemi interconnessi. Le azioni per le piccole e medie 
imprese e per le micro-imprese, devono essere incentrate sul miglioramento delle 
infrastrutture economiche, tra cui i trasporti, l’accessibilità, il rinnovo edilizio, dei 
parchi industriali, degli incubatori d’impresa e dei centri commerciali. L’erogazione 
di consulenze e di servizi di sostegno alle imprese consente l’assistenza all’adozione 
e all’applicazione efficace delle nuove tecnologie, dei parchi scientifici, dei centri di 
comunicazione ICT e degli incubatori d’impresa. Particolarmente utile è il sostegno e 
l’attività di accompagnamento nel settore della gestione, del marketing, del supporto 
tecnico, del reclutamento di forza lavoro e di altri servizi professionali e 
commerciali, così come la promozione di sistemi di cooperazione tra partenariato 
locale, in cui sono coinvolte le imprese, le università, le associazioni di categoria, le 
organizzazioni non governative, gli istituti di formazione e la comunità locale.  
Il miglioramento nell’accesso al credito può essere conseguito con partenariati 
tra Autorità locali, investitori, fornitori di servizi e piccole e medie imprese che 
potrebbero agevolare la messa in comune di strumenti finanziari e non, destinati a 
soddisfare i bisogni locali. Questi strumenti possono consistere in sovvenzioni, forme 
di microcredito, programmi di garanzia per la condivisione del rischio. Le città, 
anche in tale ambito, possono dare per prime un impulso nel coordinamento di tali 
iniziative finanziarie regionali e nazionali. 
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Alcuni studiosi ed esperti hanno sottolineato la necessità che le città devono 
attrarre e trattenere i lavoratori legati all’economia della conoscenza e, più in 
generale, una percentuale elevata di residenti diplomati delle scuole superiori. Esse 
dovrebbero assumere un ruolo leader nel predisporre una strategia di innovazione per 
le proprie Regioni di riferimento e sostenere o intraprendere proprie azioni di ricerca. 
Parallelamente, dovrebbero adoperarsi per rendere l’offerta regionale in materia di 
educazione, di innovazione e di ricerca e sviluppo più efficiente e accessibile alle 
imprese locali, in particolare alle piccole e medie imprese e a quelle sociali. Inoltre, 
stimolare e coordinare i partenariati e i raggruppamenti di eccellenza con università e 
istituti superiori, realizzando incubatori d’impresa, imprese comuni e parchi 
scientifici (194). 
Il paradosso che si rileva nelle città consiste nel fatto che nelle arre urbane si 
concentrano sia i bisogni che le opportunità: le unità altamente qualificate sono in 
soprannumero, così come quelle con scarse capacità e livelli di qualifica. I Fondi 
strutturali, nell’ambito dell’Obiettivo di «Convergenza», potranno sostenere 
iniziative volte al rafforzamento dell’efficienza istituzionale a livello regionale e 
locale, in particolare nell’approvvigionamento dei servizi pubblici e amministrativi, 
rafforzando le competenze degli insediamenti urbani e delle loro capacità di azione. 
A tale scopo, devono utilizzare i sistemi e gli strumenti di analisi necessari per 
anticipare i cambiamenti economici e sociali che avranno luogo su scala locale e 
regionale, devono anche adottare delle misure per migliorare l’efficacia 
dell’amministrazione, mediante l’adozione di «sportelli unici» e l’accorpamento di 
servizi. 
Le iniziative connesse alla creazione di occupazione e alla lotta alla 
disoccupazione dovranno essere condotte a livello locale, con il sostegno delle 
Regioni e gli Stati membri, creando partenariati e patti per l’occupazione e 
l’innovazione che raccolgono gli attori chiave di un’area per potersi lanciare in 
azioni di sviluppo economico e sociale positive e dinamiche. 
È da più parti condiviso l’orientamento che per aumentare le potenzialità di 
impiego, attraverso l’incremento del livello di istruzione e della formazione, le città 
devono sostenere lo sviluppo di strategie globali e coerenti nel campo 
dell’apprendimento continuo, monitorando e valorizzando al meglio l’istruzione non-
formale e informale, investire nell’offerta formativa in settori di richiamo, accessibili 
e di alta qualità a differenti livelli e incoraggiare la modernizzazione dei sistemi 
esistenti (come i sistemi flessibili e modulari di apprendimento a distanza e di 
formazione nel settore ICT).  
Per essere competitive le città devono attirare e accompagnare le persone alle 
qualificazioni più diverse e le autorità locali devono proporre programmi 
d’integrazione e formazione su misura che forniscano delle possibilità di 
reimmissione nel mercato del lavoro che stimolino lo spirito di impresa, visto che i 
disoccupati di lungo periodo hanno bisogno di specifiche azioni. Sono necessari 
programmi di reinserimento che integrino esperienza professionale, formazione e 
                                               
194 Le città sono tenute a sviluppare una strategia della società dell’informazione integrata ed 
equilibrata. Lo scopo è di colmare il divario digitale, in linea con gli obiettivi della nuova iniziativa 
nei settori dell’amministrazione e del commercio elettronico, dell’apprendimento a distanza, della 
cultura digitale, dell’inclusione e dell’accessibilità virtuale. 
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rafforzamento della fiducia in se stessi che possono dar luogo ad accordi di 
formazione in imprese con degli imprenditori locali. 
Il paradosso urbano si riflette anche nelle disuguaglianze fra quartieri 
considerato che quasi tutte le città, in cui il tasso di disoccupazione è maggiore del 
10%, hanno determinate aree nelle quali la percentuale di disoccupazione è almeno il 
doppio di quella media della città. In questi quartieri particolarmente disagiati, l’alta 
disoccupazione è aggravata da svantaggi di vario genere, come la povertà degli 
alloggi, dell’ambiente, della salute, dell’istruzione, le scarse opportunità lavorative, 
l’alta criminalità. 
La predisposizione di azioni per integrare gli immigrati con attività di 
formazione linguistica e più generali, cooperazione tra autorità urbane, istituti 
scolastici e comunità locale, sono le azioni positive per l’ideazione e la realizzazione 
di programmi specifici. 
Le città dovranno adottare un approccio combinato e proattivo per 
l’elaborazione di politiche di lotta alla criminalità locale. Ad esempio, il 
miglioramento della pianificazione, della concezione e della manutenzione degli 
spazi pubblici permette alle città di prevenire la criminalità e di contribuire alla 
realizzazione di strade, parchi e spazi aperti attraenti che siano sicuri e come tali 
percepiti. Una tale pianificazione richiede informazioni qualitative e statistiche allo 
scopo di individuare con maggior precisione le politiche da condurre. 
La creazione e la «professionalizzazione» degli impieghi legati alla sicurezza, 
il coinvolgimento degli abitanti nel tempo in maniera significativa e sostenibile 
comportano l’introduzione di figure di mediatori locali, di agenti di quartiere 
responsabili della sicurezza e di preposti alla sicurezza delle strade. In molte città, 
tali figure si sono rivelate preziose nella lotta contro la criminalità locale. È 
opportuno dare corso a profili formativi che siano riconosciuti e che siano anche 
predisposti schemi di sorveglianza dei quartieri e progetti allo scopo di avvicinare le 
forze dell’ordine alle comunità locali. 
Sviluppare partenariati fra città, Regioni e Stato nell’ambito di un approccio 
coordinato e coerente allo sviluppo urbano è una delle strategie per affrontare la sfida 
della competizione globale, anche raggiungendo una massa critica attraverso azioni a 
livello di agglomerazione urbana o cooperazione tra città ed aree circostanti. 
La gestione dell’interfaccia urbano-rurale comporta il coordinamento tra 
autorità cittadine (urbane e suburbane) da una parte, e autorità rurali e regionali 
dall’altra. Ciò si verifica poiché le aree urbane assicurano un servizio alla Regione 
più estesa in termini di impiego, servizi pubblici, spazi pubblici, centri sociali, 
attrezzature sportive e culturali; e anche perché, in egual modo, le aree rurali offrono 
servizi destinati a una società più ampia per mezzo di attrattività rurali, opportunità 
ricreative, patrimoni ambientali (come le riserve di risorse naturali e paesaggi di 
grande valore) (195).  
                                               
195 In linea con il Regolamento Generale sui Fondi strutturali, gli Stati membri hanno la 
possibilità di delegare esplicitamente alle città la gestione dei fondi destinati a specifiche azioni 
urbane nell’ambito dei POR dei Fondi strutturali. Per trarre interamente beneficio dal partenariato, le 
città devono essere responsabili durante l’intero processo. Ciò comporta la loro responsabilità nella 
elaborazione e implementazione delle articolazioni del programma di cui hanno la delega. 
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Lo sviluppo urbano è un processo complesso e a lungo termine per 
massimizzare i vari fattori di successo. La riuscita dell’INIZIATIVA COMUNITARIA 
URBAN non è in alcun modo connessa all’approccio integrato. Essa è incentrata sulla 
coesione sociale ed economica attraverso la rimozione delle barriere all’occupazione 
e agli investimenti e il raggiungimento, allo stesso tempo, di scopi sociali e 
ambientali. La mobilizzazione di una vasta gamma di partner con diverse attitudini 
ha sostenuto questo approccio. 
Le città debbono disporre di un piano coerente e a lungo termine per ciascuno 
dei differenti fattori di crescita sostenibile e d’impiego. Le azioni condotte in un 
settore debbono essere compatibili con quelle avviate in un altro settore. In 
particolare, è importante che le misure economiche siano sostenibili in termini sociali 
e ambientali e a tal fine è utile predisporre sistemi di monitoraggio e di valutazione 
per verificare i risultati sul campo. È importante, infine, mobilitare i partners chiave 
- il settore privato e la popolazione locale, come anche i governi locali, regionali e 
nazionali - per partecipare alla pianificazione, alla realizzazione e alla valutazione 
dello sviluppo urbano. 
La partecipazione dei cittadini è un obbligo della democrazia; il 
coinvolgimento dei residenti locali e della società civile nella politica urbana può 
dare legittimità e efficacia alle azioni governative. Questi attori apportano nuove 
competenze e conferiscono al progetto una legittimità agli occhi della popolazione. 
Anche le competenze e le conoscenze costituiscono una premessa importante 
alla rigenerazione urbana. Soluzioni efficaci richiedono generalmente competenze 
specifiche, ad esempio la capacità di organizzare una cooperazione che si estenda al 
di là delle frontiere amministrative e professionali. Le città debbono di conseguenza 
utilizzare le conoscenze acquisite e raccolte nel quadro del PROGRAMMA URBACT, 
oltre che attraverso altre reti europee e nazionali. 
Per il periodo 2007-2013, la Commissione Europea propone la creazione di un 
programma-quadro europeo per lo scambio di esperienze e di buone pratiche. Tale 
programma si baserà sui lavori realizzati da URBACT e li estenderà, considerato che 
sino ad oggi URBACT si è concentrato sull’esperienza delle città coinvolte da 
URBAN). Il nuovo programma-quadro coprirà tutte le città d’Europa. 
Lo sviluppo urbano è, inoltre, sostenuto dalle INIZIATIVE JASPERS, JEREMIE e 
JESSICA. Ciò consentirà un incremento delle risorse pubbliche tramite finanziamenti 
provenienti dal settore privato. 
I finanziamenti privati sono utili e spesso necessari ad integrare i fondi 
pubblici. Una chiara legislazione di riferimento deve rafforzare la realizzazione del 
PPP, anche se il settore privato apporta non soltanto mezzi finanziari, ma anche 
competenze e attitudini complementari. Dalle analisi compiute si evidenzia, infine, 
che per realizzare un PPP, le autorità locali devono adottare una visione strategica e a 
lungo termine, nonché l’uso di competenze tecniche e di gestione.
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4. MODELLI DI ASSOCIAZIONISMO PER VALORIZZARE IL PARCO 








L’analisi ha lo scopo di svolgere riflessioni in merito ai diversi modelli di 
associazionismo che consentono di valorizzare il parco progetti locale. Sulla base di 
quanto disposto dal Capo V, Titolo II (artt. 30 ss.) del D.Lgs. 267 del 2000 (TUEL), 
recante le forme associative utilizzabili dagli Enti locali per l’esercizio dei compiti 
istituzionali ai quali sono preposti, il fenomeno trova la propria ragion d’essere 
nell’esigenza di fronteggiare la sempre più cospicua mole di funzioni e servizi, 
affidati agli Enti locali nell’ottica di un decentramento amministrativo che trova i 
presupposti normativi nella Legge 59/1997 e nel D.Lgs. 112/1998, nonché nel 
novellato art. 118 della Costituzione, a mezzo del quale sono entrati a far parte del 
nostro ordinamento i principi di sussidiarietà, adeguatezza e differenziazione. 
L’affermarsi di una sempre più accentuata centralità degli Enti locali nella 
gestione della vita amministrativa della comunità locale di riferimento ha 
indubbiamente appesantito la loro azione e ha colto inevitabilmente impreparati 
alcuni di essi nel fronteggiare gli oneri connessi al nuovo ruolo istituzionale, come 
attuare nuove opportunità. In quest’ottica, l’associazionismo trova una propria ideale 
collocazione quale soluzione alle problematiche organizzative, al fine di garantire, 
pur nell’ottica del decentramento, l’efficacia delle funzioni e dei servizi in funzione 
dell’amministrazione del risultato. 
Nell’ambito dei PIT, l’esistenza di un coordinamento organizzativo è 
condizione indefettibile per la stessa buona riuscita del progetto ed appare quanto 
meno utile fare riferimento a quelle modalità organizzative definite dal legislatore 
nazionale, per riscontrarne l’efficacia e la praticabilità politico-amministrativa con 
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2. Le Convenzioni. 
 
La norma in questione presenta l’identico contenuto dell’art. 24 della Legge 
142/1990, differenziandosene per il solo aspetto che rispetto a quest’ultima 
disposizione normativa - che limitava l’ambito oggettivo della 
Convenzioneall’esercizio coordinato fra funzioni e servizi determinati fra Comune e 
Provincia - l’art. 30 TUEL ne estende la portata a ciascuna tipologia di Ente locale 
(196). 
Essa è volta a garantire il coordinamento dell’azione di due o più Enti locali, al 
fine di garantire l’efficienza e la qualità dell’azione amministrativa connessa 
all’esercizio delle funzioni, ovvero nell’espletamento dei servizi a essi pertinenti. 
Nella pratica, l’intento è di evitare suddivisioni territoriali artificiali, 
nell’espletamento di funzioni e servizi che non trovano riscontro in reali peculiarità 
geografiche o in particolari esigenze dell’utenza (Venchi, 1991, p. 490). Tale ratio 
appare particolarmente confacente alla realtà del PROGETTO INTEGRATO ove il 
coordinamento dell’azione amministrativa dei diversi Enti locali è indispensabile a 
seguito della unitarietà e comunanza ai medesimi dell’idea strategica di sviluppo, 
sicché un’autonoma conduzione da parte di ciascun Ente dell’azione di progettazione 
ed attuazione del PIT non potrebbe che condurre a un’artificiale suddivisione di un 
territorio che, nel caso specifico, è configurato come unitario e come tale deve 
rimanere nell’espletamento dei servizi e nell’esercizio delle diverse funzioni 
amministrative. 
Dal punto di vista delle caratteristiche oggettive delle Convenzioni è possibile 
distinguere, in prima istanza, fra obbligatorie e facoltative. Alle prime sono 
riconducibili gli accordi fra Enti, imposti da Amministrazioni sovraordinate (Regioni 
e/o Stato), nelle materie di propria competenza, per lo svolgimento coordinato di una 
specifica attività, sulla scorta di un disciplinare tipo all’uopo approvato. Nelle 
seconde sono, invece, annoverabili quelle Convenzioni che trovano il proprio 
momento genetico nella libera determinazione degli Enti locali e non sono imposte 
dall’alto. 
Dal punto di vista strutturale le Convenzioni possono poi distinguersi in 
omogenee, qualora gli Enti locali siano del medesimo tipo, e eterogenee, quando gli 
Enti sottoscrittori siano di tipo diverso (come Comuni e Comunità Montane); quindi, 
in bilaterali e plurilaterali, a seconda che gli Enti sottoscrittori siano due o più di due. 
Dal punto di vista oggettivo, poi, la Convenzione può avere ad oggetto l’esercizio di 
un unico servizio o funzione (monofunzionale), oppure una pluralità di servizi e 
funzioni (plurifunzionale). 
                                               
196 Sul punto giova rilevare che tale articolo non ha fatto altro che recepire una prassi già vigente 
nell’ordinamento interno e afferente l’applicazione in via analogica delle convenzioni in questione. 
secondo quanto disposto dal TUEL, sono da intendersi per Enti locali, rispettivamente: Comuni 
(Titolo II, Capo I), Province (Titolo II, Capo II), Città Metropolitane (Titolo II, Capo III); Comunità 
Montane (Titolo II, Capo IV); Comunità isolane o di arcipelago; le Unioni dei Comuni. 
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Per quanto concerne, invece, la natura giuridica delle Convenzioni, pur 
nell’ambito di un dibattito dottrinario mai sopito (197), si può ragionevolmente 
annoverarle nell’ambito del genus degli «accordi amministrativi», di cui all’art. 15 
Legge 241/1990, avente ad oggetto la stipula di qualsivoglia accordo avente per 
scopo lo svolgimento di attività di interesse comune, del quale rappresentano una 
species (198).  
I contenuti minimi essenziali della Convenzione organizzativa in questione 
sono: la specificazione dell’oggetto dell’accordo, ossia quali funzioni o servizi 
s’intendano gestire in forma coordinata, nonché le modalità di gestione; la durata 
della Convenzione, non potendosi ammettere Convenzioni a tempo indeterminato; la 
definizione delle forme di consultazione fra gli Enti convenzionati; i rapporti 
finanziari, con particolare attenzione alle spese sostenibili per il funzionamento della 
eventuale struttura organizzativa; gli adempimenti specifici cui sono tenute le singole 
Amministrazioni convenzionate. 
Inquadrata, pertanto, la natura giuridica della Convenzione, la sua disciplina, 
nonché i contenuti minimi essenziali, è ora utile esaminare i modelli di gestione che 
possono essere implementati. In particolare l’art. 30 TUEL prevede, quale contenuto 
tipico della Convenzione: il semplice coordinamento dell’azione; ovvero dello 
scambio di informazioni e documenti; l’istituzione di uffici che funzionano con il 
ricorso al personale degli Enti convenzionati; il ricorso per delega agli uffici di una 
delle Amministrazioni convenzionate; l’esercizio di un servizio attraverso l’azienda 
speciale di uno degli Enti convenzionati ex art. 5 DPR 902/1968 (199). 
Appare evidente che, nel contesto di un PIT, i modelli di gestione che 
richiedono l’organizzazione e l’attivazione di un «ufficio», richiedano un particolare 
approfondimento. Dal punto di vista normativo, l’art. 6 Legge 265/1999, che ha 
aggiunto il comma 3-bis all’art. 24 Legge 142/1990, ora trasfuso nell’art. 30, 4° 
comma, TUEL, testualmente dispone: Le Convenzioni di cui al presente articolo 
possono prevedere anche la costituzione di Uffici Comuni, che operano con 
personale distaccato dagli Enti partecipanti, ai quali affidare l’esercizio delle 
funzioni pubbliche in luogo degli Enti partecipanti all’accordo, ovvero la delega di 
funzioni da parte degli Enti partecipanti all’accordo a favore di uno di essi, che 
opera in luogo e per conto degli Enti deleganti. Pertanto, la norma distingue due 
modelli organizzativi, che sinteticamente possono essere definiti come «ufficio 
comune» e «ufficio unico». Punto di partenza comune ad entrambi i modelli è il 
ricorso ad una struttura organizzativa dotata di beni e personale, deputata 
                                               
197 Alcuni studiosi tendono ad attribuire alle Convenzioni natura giuridica privatistica, 
amministrativo-provvedimentale, mista del «contratto di diritto pubblico». Sull’argomento ex multis: 
Ferrara, Intese, convenzioni ed accordi amministrativi ad vocem, in Digesto disc. Pubb., VIII, Torino, 
1993. 
198 Pertanto, è a tale norma che bisogna fare riferimento per individuare i tratti essenziali della 
disciplina giuridica delle Convenzioni di cui all’art. 30, che possono essere così di seguito sintetizzati: 
è necessaria la forma scritta richiesta a pena di nullità; devono essere applicati i principi fissati dal 
Codice Civile in materia di obbligazioni e contratti, fatta salva un’espressa deroga da parte degli Enti 
contraenti; non è possibile il recesso unilaterale, se non convenzionalmente stabilito e previo 
risarcimento del danno; sussiste la giurisdizione esclusiva da parte del Giudice Amministrativo.  
199 A chiarimento della portata giuridica di siffatte Convenzioni organizzative, la giurisprudenza 
ha avuto modo di chiarire che “esse configurano una forma consentita di autoorganizzazione degli 
Enti Locali” (Cons. St., V, 17.04.2002, n. 2012). 
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all’espletamento delle attività (funzioni e servizi) convenzionalmente individuate, 
tenendo presente che nel primo caso, la struttura organizzativa deve essere 
appositamente creata, mentre nel secondo caso essa è data dall’ufficio di una delle 
Amministrazioni convenzionate.  
Tale precisazione consente di inquadrare e definire le differenze correnti fra i 
due modelli organizzativi: mentre l’ufficio comune è una struttura organizzativa che 
non appartiene in via esclusiva a nessuna delle Amministrazioni convenzionate, ma è 
struttura che è di pertinenza di queste ultime complessivamente considerate, nel caso 
dell’ufficio unico, la struttura organizzativa è in via esclusiva incardinata presso una 
delle Amministrazioni convenzionate, pur espletando l’attività assegnatagli per tutte 
le altre Amministrazioni. In entrambi i casi, comunque, l’ufficio è la sede del 
coordinamento e della reductio ad unitatem di un’azione amministrativa (funzione 
e/o servizio), altrimenti atomistica, in quanto potenzialmente esercitabile da ciascuna 
Amministrazione per l’ambito di propria pertinenza; e non è difficile scorgere 
l’importanza del raggiungimento di siffatto obiettivo all’interno di una realtà, quale è 
quella dei PIT, che, pur muovendosi su di un’ idea unitaria di sviluppo, deve fare i 
conti con la frammentazione della titolarità delle competenze istituzionali. 
Dal punto di vista giuridico, le due modalità organizzative si inquadrano come 
segue. L’ufficio comune è creato appositamente dagli Enti convenzionati, 
nell’ambito della regolamentazione pattizia dei propri rapporti. In altre parole, 
proprio per il fatto che la norma di legge ne limita l’ambito oggettivo di intervento 
all’esercizio della funzione «in luogo» degli Enti stipulanti, si innesta sul 
procedimento amministrativo principale in vista del coordinamento e della 
semplificazione della medesima e al fine di garantirne l’efficienza e l’efficacia (200). 
È peraltro chiaro che la modalità organizzativa in esame non può intaccare le 
competenze istituzionalmente stabilite per ciascun Ente locale, perché opera quale 
mera articolazione organizzativa dei medesimi (201). 
La seconda parte del 4° comma, dell’art. 30 TUEL fa riferimento specifico alla 
possibilità da parte degli Enti convenzionati di delegare le funzioni proprie a favore 
di uno di essi che operi in luogo e per conto degli Enti deleganti. Tale modus 
operandi si discosta notevolmente da quello definito dalla prima parte della norma 
menzionata come ufficio comune. In questo caso, non ricorre la creazione di una 
struttura organizzativa apposita, ma essa già esiste ed è identificata 
nell’organizzazione di una delle Amministrazioni convenzionate, alla quale queste 
ultime delegano l’esercizio delle proprie funzioni. Pertanto, la modalità organizzativa 
dell’ufficio unico si avvale dello strumento della delega o delegazione, a mezzo della 
quale un soggetto delegante trasferisce al delegato proprie funzioni, ed esercita poteri 
di indirizzo e controllo sull’attività delegata, in quanto, comunque, ne conserva la 
titolarità (202). 
                                               
200 Ove si aderisse a siffatta impostazione andrebbe ovviamente negata la personalità dell’ufficio, 
anche se non per questo se ne potrebbe negare la soggettività giuridica. 
201 L’adozione del provvedimento finale, in definitiva, è nella sfera di competenza dell’Ente 
istituzionalmente titolare, senza che per questo si debba necessariamente negare rilevanza esterna e, 
dunque, responsabilità, all’attività dell’ufficio comune, quanto meno per l’attività espletata.  
202 In sostanza, ci si ritrova di fronte ad un caso di delegazione intersoggettiva contraddistinta dal 
conferimento eccezionale e temporaneo da parte di un Ente ad altro Ente, delle competenze al primo 
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In conclusione, si può affermare che nel caso di delega ricorre un conferimento 
e non un trasferimento di competenze da un organo ad altro organo.  
Dal punto di vista organizzativo diverse sono le implicazioni di ordine 
gestionale e finanziario scaturenti dalla scelta dell’uno o dell’altro modello. Per 
quanto concerne l’ufficio comune, nell’ambito del rapporto dicotomico potere 
politico-funzioni dirigenziali che contraddistingue le Autonomie locali, il dirigente 
responsabile, dovrà rispondere ed ottemperare agli indirizzi di ciascun Sindaco o 
assessore di ogni Amministrazione convenzionata, rendendo particolarmente 
articolata e complessa l’azione tecnica. È pur vero, però, che siffatta problematica, 
nelle sue linee fondamentali più che valida, ben potrebbe essere oggetto di soluzione 
a mezzo di un’adeguata struttura organizzativa che, sulla scorta di una puntuale 
Convenzione, filtri le esigenze e gli indirizzi politici delle singole Amministrazioni. 
Ancora, ed è questa una seconda problematica, sotto il profilo finanziario, 
destinatari delle risorse non potrebbero che essere gli Enti beneficiari finali, in 
quanto l’ufficio comune non è comunque delegato all’esercizio di funzioni, ma 
queste ultime gli sono convenzionalmente affidate. Per quanto concerne, invece, 
l’ufficio unico, è stato precisato come esso sia inserito all’interno della struttura 
organizzativa propria di un Ente al quale le altre Amministrazioni abbiano delegato 
le proprie funzioni. In questo caso, con riferimento specifico al rapporto potere 
politico-funzioni dirigenziali, il dirigente risponderà esclusivamente ai rappresentanti 
politici dell’Ente di appartenenza e sotto il profilo finanziario sarà beneficiario finale 
dei fondi erogati e/o da erogare. 
In sintesi, va evidenziato che l’ufficio (unico o comune), ove abbia ricevuto 
tutti i poteri amministrativi e gestionali inerenti al PIT, compie tutti gli atti, adotta i 
provvedimenti, stipula i contratti e esercita tutte le funzioni e i compiti ad esso 
affidati, nella persona del proprio dirigente; cosicché, dal punto di vista operativo, 
quell’ufficio è la sede della documentazione inerente tutte le operazioni in corso o 
compiute e può svolgere tutte le attività (contabilità separate, rendicontazioni, 
monitoraggi, controlli, ecc.) che sono connesse alla realizzazione concreta del PIT.  
 
 
2. I Consorzi. 
 
I Consorzi, disciplinati dall’art. 31 del D.Lgs. 267/2000, possono inquadrarsi 
come Enti non territoriali, aventi natura associativa e dotati di personalità giuridica, 
così preposti all’espletamento di un’attività strumentale rispetto agli Enti 
partecipanti. L’attività del Consorzio può concernere, l’espletamento sia di servizi - a 
carattere imprenditoriale e non - sia di funzioni (203). Quindi, diversamente da 
quanto visto per la Convenzione, il Consorzio fa sorgere un nuovo e autonomo 
soggetto giuridico, distinto rispetto agli Enti costituenti; cosicché è possibile 
                                                                                                                                     
spettanti, senza che vi sia alterazione delle competenze istituzionali, in quanto comunque il delegato 
non esercita un potere originario, ma un potere derivato e nei limiti stabiliti dal delegante.  
203 Si ritiene che per i Consorzi «eterogenei», ossia per quelli formati da più Enti di diversa 
natura, sia necessario come minimo un rapporto trilaterale, mentre nel caso in cui il Consorzio sia 
«omogeneo», ossia costituito solamente da Enti locali dello stesso tipo, sarà sufficiente un rapporto 
bilaterale. 
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affermare che, pur appartenendo i due modelli organizzativi al genus degli accordi di 
cui all’art. 15 L. 241/90, mentre in quest’ultimo caso (Consorzio) la Convenzione 
stipulata è di tipo «associativo» nel primo è invece di tipo «coordinativo». 
Per quanto concerne la disciplina applicabile ai Consorzi, il legislatore ha 
optato per il rinvio tout court alla disciplina delle aziende speciali (art. 114 TUEL), 
qualora il Consorzio espleti un’attività di tipo imprenditoriale (art. 31, 1° comma 
TUEL), mentre ha demandato all’autonomia negoziale degli Enti contraenti la 
determinazione della disciplina da applicare, qualora al costituendo Consorzio sia 
assegnata la gestione di servizi «sociali». In via generale, comunque, ogni Consorzio 
dovrà improntare la propria azione su criteri di economicità, efficienza ed efficacia e 
avrà l’obbligo del pareggio di bilancio da perseguire attraverso l’equilibrio dei costi, 
dei ricavi e dei trasferimenti.  
Gli atti fondamentali occorrenti per la costituzione di un Consorzio sono 
rispettivamente: la Convenzione e lo Statuto consortile. Dispone, difatti, l’art. 31, 2° 
comma, TUEL che: I rispettivi consigli approvano a maggioranza assoluta dei 
componenti una Convenzione ai sensi dell’art. 30, unitamente allo Statuto del 
Consorzio. Si tratta evidentemente di atti espressivi dell’autonomia organizzativa 
concessa agli Enti locali nella costituzione di una struttura consortile, pur 
presentando essi un contenuto eterogeneo e in parte sovrapponibile. In particolare, la 
Convenzione deve disciplinare: le nomine e le competenze degli organi consortili 
coerentemente a quanto disposto dai commi 8, 9 e 10 dell’art. 50 e dell’art. 42, 
comma 2, lettera m), e prevedere la trasmissione, agli Enti aderenti, degli atti 
fondamentali del Consorzio. 
A sua volta, lo Statuto, in conformità alla Convenzione, deve disciplinare: 
l’organizzazione, la nomina e le funzioni degli organi consortili. In particolare, la 
rilevata sovrapponibilità di contenuti fra i due atti pare emergere con riferimento alla 
disciplina delle nomine e competenze degli organi consortili, sostanzialmente 
demandate, dal 3° comma, dell’art. 31 TUEL, sia alla Convenzione e sia allo Statuto 
(204).  
Organi consortili sono: l’Assemblea consortile; il Consiglio di 
Amministrazione; il Presidente del Consorzio, che fungerebbe anche da 
rappresentante legale. L’Assemblea è l’organo di indirizzo politico-amministrativo 
del Consorzio, deputato ad individuarne gli obiettivi d’azione e le risorse per farvi 
fronte; essa, ai sensi del 4° comma, dell’art. 31 TUEL, è composta dai rappresentanti 
degli Enti associati, ciascuno con responsabilità pari alla quota detenuta, e fra i suoi 
compiti, vi sono: l’elezione del CdA, nonché l’approvazione degli atti fondamentali 
di quest’ultimo, così come previsti dallo Statuto. Il Consiglio di Amministrazione, a 
sua volta, ha il compito di dare esecuzione alle delibere assembleari e, in via 
generale, dare attuazione agli indirizzi d’azione definiti dall’organo assembleare. Il 
Presidente del Consorzio ne è, invece, il rappresentante legale e in quanto tale esterna 
la volontà del medesimo e sovrintende alle azioni poste in essere dal Consorzio, 
assicurandone la conformità agli indirizzi. 
                                               
204 In via generale, è possibile affermare che mentre la Convenzione funge da atto costitutivo, in 
modo da dover delineare necessariamente i soli elementi costitutivi essenziali del nuovo soggetto, lo 
Statuto è, invece, l’atto tipico di regolamentazione specifica dell’attività di quest’ultimo e, dunque, 
anche incidendo sul medesimo oggetto, dovrà svolgere un compito di regolamentazione di maggior 
dettaglio. 
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3. L’Unione dei Comuni. 
 
L’Unione dei Comuni nel testo unico è disciplinata dall’art. 32, che 
testualmente dispone: Le Unioni di Comuni sono Enti Locali costituiti da due o più 
Comuni, di norma contermini, allo scopo di esercitare congiuntamente una pluralità 
di funzioni di loro competenza. La costituzione dovrà avvenire mediante 
l’approvazione dell’Atto costitutivo e dello Statuto da parte dei Consigli dei Comuni, 
con le maggioranze richieste dai rispettivi Statuti ovvero di cui all’art. 6, 4° comma 
TUEL. 
In particolare lo Statuto ha per oggetto: le funzioni e le correlative risorse; gli 
organi, ivi compreso il Presidente; le modalità per la loro costituzione. 
Nulla dispone la legge, invece, sui contenuti dell’atto costitutivo. Anche in 
questo caso deve, dunque, ritenersi che quest’ultimo sia circoscritto esclusivamente 
ai caratteri essenziali, dovendosi individuare in sede di costituzione quanto meno: i 
soggetti partecipanti, gli ambiti di intervento e la disciplina suppletiva rispetto a 
quanto dettato dalla Legge e dallo Statuto. L’Unione ha potestà regolamentare per la 
disciplina della propria organizzazione, ma non ha potestà statutaria, nel senso che le 
modifiche allo Statuto non sono approvate dal Consiglio dell’Unione, ma dai 
Consigli comunali dei Comuni partecipanti all’Unione (l’Unione è un Ente locale 
derivato). 
Organi dell’Unione sono: il Presidente, scelto tra i Sindaci dei Comuni 
associati, rappresentante legale dell’Unione e chiamato a svolgere sostanzialmente le 
funzioni del Sindaco; il Consiglio, che è individuato e disciplinato dallo Statuto (i 
suoi componenti sono scelti tra i consiglieri di maggioranza e minoranza delle 
Amministrazioni comunali associate); ad esso sono attribuite prevalentemente 
funzioni di indirizzo e controllo; la Giunta, che è individuata e disciplinata dallo 
Statuto. I suoi componenti sono scelti tra gli assessori delle Amministrazioni 
comunali associate (205). 
Al bilancio di previsione dell’Unione dei Comuni si applicano le disposizioni 
previste per i Comuni: le regole per l’ordinamento finanziario e contabile sono 
raccolte nella parte seconda del TUEL; i modelli contabili sono definiti dal DPR              
31 Gennaio 1996, n. 194; le modalità applicative sono definite nel Regolamento di 
Contabilità. 
                                               
205 Le funzioni possono esser inquadrate sulla scorta di un criterio di ordine residuale rispetto al 
Presidente e all’assemblea; esse non potranno che essere di natura esecutiva. I Consigli comunali 
aderenti all’Unione devono deliberare di aderire all’Unione dei Comuni: approvando uno schema di 
atto costitutivo e, con le procedure e la maggioranza richiesta per le modifiche statutarie, lo Statuto 
dell’Unione; successivamente, approvare l’atto di delega delle funzioni dai Comuni all’Unione. Gli 
atti vengono affissi all’albo pretorio, mentre una copia ne viene inviata rispettivamente: a ciascuno 
degli altri Comuni aderenti; alla Regione; al Ministero degli Interni. Una volta divenute esecutive le 
deliberazioni, i Sindaci, in qualità di rappresentanti legali dell’Ente comunale, stipulano l’atto 
costitutivo utilizzando lo schema adottato dai Consigli comunali i quali, a loro volta, danno 
indicazione ai primi affinché provvedano alla nomina, con proprio decreto, dei componenti degli 
organi dell’Unione. Infine, il Presidente propone al Consiglio dell’Unione i suoi indirizzi generali di 
governo e presenta gli assessori che lo coadiuveranno nella realizzazione di tali programmi. 
TERZA PARTE 
LA COOPERAZIONE PUBBLICO-PRIVATA PER LA COMPETITIVITÀ E L’ATTRATTIVITÀ  
DELLE CITTÀ E  DEI SISTEMI TERRITORIALI LOCALI NELLE REGIONI DELL’OBIETTIVO 1 
 
195
Rispetto al regime precedentemente vigente, il testo unico ha confermato 
l’eliminazione dell’istituto dell’Unione forzosa, che ha negativamente influenzato la 
diffusione di processi di unificazione e ha delineato l’Unione non più come un primo 
passo verso la fusione, ma come un modus operandi innovativo per la gestione 
associata di funzioni. Inoltre, e sempre nell’ambito delle differenze rispetto al regime 
precedentemente vigente, va rilevato che l’Unione da Ente «a scadenza» diviene, 
abolito anche il termine massimo decennale di sua durata, una forma di gestione 
coordinata di funzioni tra i Comuni; in sostanza, da forma di associazionismo 
temporaneo l’Unione assurge al rango di Ente locale. 
Nell’ambito delle funzioni afferenti l’Unione dei Comuni, particolarmente 
dibattuta è la questione circa la potenziale estensione dell’attività della medesima 
all’esercizio di funzioni pubbliche, ma anche all’erogazione di servizi. Difatti, 
rispetto alla formulazione della disciplina normativa precedente (art. 26 Legge 
142/1990), che nell’ambito delle attività dell’Unione riconduceva oltre alle funzioni 
anche i servizi, la novella di cui all’art. 32 TUEL circoscrive l’ambito oggettivo di 
operatività alle sole funzione, per poi, invece, statuire, in modo quasi contraddittorio 
che: Alle Unioni competono gli introiti derivanti dalle tasse, dalle tariffe e dai 
contributi sui servizi ad esse affidati (206). Mentre parte della dottrina ha risolto 
l’apparente impasse adducendo l’evidente errore del legislatore nel fare riferimento 
all’inciso «servizi» (207), secondo altri, invece, prendendo spunto dalla precedente 
formulazione normativa sarebbe di difficile comprensione proprio il riferimento 
esclusivo, così come effettuato dalla novella, al solo esercizio delle funzioni (208). In 
particolare, la presunta incongruenza del testo normativo trarrebbe origine dal fatto 
che, in sede di riforma dell’art. 26 Legge 142/1990, il legislatore aveva prospettato 
l’ipotesi (poi abbandonata) dell’affidamento dei servizi sovracomunali ad un 
organismo, comunque, diverso dall’Unione, alla quale, quindi, non poteva che 
residuare l’esercizio di funzioni pubbliche. Secondo altri, invece, il termine 
«funzioni» sarebbe da riferirsi anche ai servizi, in quanto sarebbe stato inesatto 
parlare nella norma di esercizio di servizi, cosicché la scelta del legislatore sarebbe 
non sostanziale (209). In verità, il problema può essere agevolmente risolto ove si 
tenga conto dell’effettiva natura giuridica dell’Unione, che da mera associazione 
temporanea di Enti (ai sensi dell’art. 26 Legge 142/1990) è stata trasformata in «Ente 
locale» a tutti gli effetti (Legge 265/1999), così che è proprio nell’ambito del criterio 
di identità fra Enti locali ed Unione che vanno inquadrate le competenze spettanti a 
quest’ultima. Infatti, la circostanza che l’Unione è un Ente locale non vuol certo 
significare che ad essa sia negata la gestione dei servizi pubblici, anzi, in questo 
senso l’art. 112 TUEL attribuisce a tutti gli Enti locali (e quindi anche all’Unione) il 
compito di provvedere, nell’ambito delle rispettive competenze, alla gestione dei 
servizi pubblici che hanno per oggetto produzione di beni ed attività rivolte a 
realizzare fini sociali e a promuovere lo sviluppo economico e civile delle comunità 
locali. È quindi indiscutibile che, alla luce dell’esatta configurazione giuridica 
                                               
206 Art. 32, 5° comma cpv, TUEL. 
207 DAMONTE, Forme associative, cit., pag. 302. 
208 MAGGIORA, Commento all’articolo 32, in Testo unico degli Enti Locali, Giuffrè, Milano 
2000, pag. 384. 
209 VIGNERI, in AA.VV., Nuovo ordinamento degli Enti Locali e status degli amministratori, 
Maggioli, Rimini 1999, pag. 73. 
TERZA PARTE 
LA COOPERAZIONE PUBBLICO-PRIVATA PER LA COMPETITIVITÀ E L’ATTRATTIVITÀ  
DELLE CITTÀ E  DEI SISTEMI TERRITORIALI LOCALI NELLE REGIONI DELL’OBIETTIVO 1 
 
196
dell’Unione, a quest’ultima competa, accanto all’esercizio delle funzioni, anche la 
gestione dei servizi nell’ambito delle proprie competenze. 
In conclusione, può essere utile un breve cenno sull’eventuale utilizzazione del 
modello della SOCIETÀ A CAPITALE MISTO PUBBLICO-PRIVATO, per la soluzione dei 
problemi di governance dei PIT. Tali società, infatti, hanno una peculiarità 
funzionale, riscontrabile nella loro diretta utilizzabilità esclusivamente per la 
gestione (rectius: gestione o erogazione) di servizi pubblici locali; siffatta 
limitazione ne preclude, evidentemente, l’uso per la gestione di un PIT, nel quale è 
indispensabile anche l’esercizio di funzioni amministrative propriamente intese, delle 
quali evidentemente la SOCIETÀ A CAPITALE MISTO PUBBLICO-PRIVATO non può essere 
titolare. Ciò non sta a significare che essa non possa rivestire un ruolo nella gestione 




4. Criteri per la scelta delle Convenzioni organizzative. 
 
La creazione di un Consorzio ovvero di una Unione dei Comuni richiede 
l’impegno di risorse, organizzative e economico-finanziarie e, dunque, costi, nonché 
particolari difficoltà realizzative (stesura di Atti costitutivi, Statuti, formazione 
assemblee) che solo con la previsione di un impiego a lunga scadenza della nuova 
struttura potranno essere adeguatamente ammortizzate. Appare logico, pertanto, 
ritenere che la realizzazione di siffatti modelli debba essere accompagnata da una 
certa stabilità nel tempo del servizio e/o delle funzioni per le quali la struttura è posta 
in essere, diversamente si verrebbero ad incrinare i principi di efficienza ed efficacia 
dell’azione amministrativa. 
Proprio riguardo alla Progettazione integrata non ci si può esimere dal rilevare 
l’evidente temporaneità della medesima, la quale è destinata ad essere portata a 
compimento entro tempi relativamente brevi, per usufruire dei finanziamenti dei 
Fondi strutturali; è chiaro, dunque, che la temporaneità dell’intervento 
evidenzierebbe l’inefficienza di un’azione volta a creare stabili strutture 
organizzative per l’esercizio sinergico delle azioni della pluralità dei soggetti 
coinvolti dall’intervento medesimo. 
In definitiva, il ricorso ai modelli organizzativi in questa sede definiti «stabili» 
si rivela più che illegittimo, essendo evidentemente inopportuni i costi e le risorse 
richieste a tal fine, eccessive rispetto all’obiettivo da raggiungere. Ciò non sta certo a 
significare che più Comuni non possano costituire un Consorzio per la progettazione 
e l’attuazione dei PIT, per quelle aree nelle quali sussista una convergenza politica, 
nonché le risorse necessarie a tal fine, ma è chiaro che, nell’ottica della 
configurazione generale di un modello di gestione, il Consorzio (al pari dell’Unione 
dei Comuni) è sconsigliabile proprio per le esigenze sopra riportate, connesse 
all’efficacia dell’azione amministrativa.  
Un discorso a parte meritano le SOCIETÀ A CAPITALE MISTO PUBBLICO-PRIVATO, 
per la scelta delle quali, come modello organizzativo di gestione dei PIT, sussistono 
ostacoli di ordine più marcatamente giuridico. 
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La fase di gestione di un PIT consta di una pluralità di interventi, di natura 
talmente eterogenea da non potersi esaurire esclusivamente nell’erogazione di un 
servizio, mentre le SOCIETÀ A CAPITALE MISTO PUBBLICO-PRIVATO non possono essere 
tributarie di funzioni amministrative, l’esercizio delle quali è, invece, indispensabile 
nell’ambito della predetta fase di gestione come la realizzazione delle infrastrutture 
(210). 
In particolare, ciò che si rileva è che il Consorzio può essere tributario di 
funzioni pubbliche, mentre non altrettanto può rilevarsi per gli altri modelli 
organizzativi pur preposti alla gestione dei servizi pubblici. Né, d’altra parte, le 
SOCIETÀ A CAPITALE MISTO PUBBLICO-PRIVATO potrebbero mai ritenersi concessionarie, 
in modo da esercitare funzioni amministrative in forza del provvedimento 
concessorio, in quanto non è da escludere che la gestione di un servizio possa essere 
affidata a una SOCIETÀ A CAPITALE MISTO PUBBLICO-PRIVATO ma essa non può essere 
assegnataria delle funzioni amministrative e, dunque, non può essere scelta quale 
modello di gestione dei PIT. 
In conclusione, va sottolineato che le SOCIETÀ A CAPITALE MISTO PUBBLICO-
PRIVATO sono modelli di gestione dei servizi pubblici e non forme organizzative di 
funzioni. Appare, pertanto, preferibile fare riferimento all’art. 30 del TUEL per la 
scelta dei modelli organizzativi di gestione dei PIT. Tale norma prevede in via 
generale la possibilità da parte degli Enti interessati di stipulare Convenzioni, al fine 
dell’esercizio coordinato di determinate funzioni (1° comma), nonché per la 
costituzione di un ufficio comune ovvero unico (4° comma) (211).  
A questo punto della riflessione si ritiene utile soffermarsi sui passaggi 
fondamentali che l’organizzazione di un PIT deve contemplare e dei quali la 
costituzione di un ufficio rappresenta l’ultima fase. Il modello organizzativo 
prescelto richiede sostanzialmente tre passaggi fondamentali: il ricorso a forme 
stabili di consultazione dei Sindaci o dei legali rappresentanti delle Amministrazioni 
coinvolte, cui conferire i poteri necessari per l’assunzione di indirizzi generali, per il 
riparto tra gli Enti di ogni spesa, per ogni decisione di indirizzo in ordine 
                                               
210 In merito è inequivocabile la voce giurisprudenziale secondo cui: Nonostante il rinvio alla 
disciplina delle aziende speciali contenuto nell’art. 25 L. n. 142 del 1990, la natura giuridica e 
l’ambito materiale di attività dei Consorzi facoltativi tra Enti locali non coincide con quello delle 
aziende locali, così da non essere valida l’automatica equiparazione agli Enti pubblici economici. 
Oltre a quelli istituiti per la gestione di servizi di rilevanza economico-imprenditoriale, infatti, 
possono esistere Consorzi destinati allo svolgimento di servizi sociali e di funzioni, cui deve essere 
riconosciuta natura istituzionale” (TAR Valle d’Aosta, 12.12.2001, n. 190). 
211 Particolari contingenze favorevoli potrebbero spingere le Amministrazioni a limitare il 
modello organizzativo alla sola stipula della Convenzione, senza la creazione di alcuna struttura 
organizzativa ad hoc; ad esempio nel caso in cui l’area PIT riunisca una pluralità di Enti locali, 
ciascuno dotato di una propria articolazione organizzativa idonea a gestire le funzioni di pertinenza 
specificamente collegate alla realizzazione del Progetto integrato. In questo caso, è chiaro che il 
coordinamento può limitarsi esclusivamente alla specificazione degli obblighi e dei tempi di 
soddisfazione dei medesimi da parte di ciascuna Amministrazione; è pur vero, però, che si tratta di 
casi più ipotetici che reali e, comunque, chiaramente eccezionali a fronte di una realtà PIT che 
estrinseca un’evidente frammentazione, nonché una chiara difficoltà da parte di alcune Autonomie 
locali dell’area di riferimento nel gestire l’esercizio delle funzioni inerenti alla realizzazione degli 
interventi PIT, la cui portata è evidentemente sovradimensionata rispetto alle proprie capacità. In tal 
senso, allora, è pressoché indispensabile che le Amministrazioni si dotino di una specifica struttura 
organizzativa ossia di un ufficio. 
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all’attuazione del PIT; l’esplicita individuazione di un unico soggetto rappresentante 
di tutte quelle convenzionate, cui viene esplicitamente conferito ogni potere 
rappresentativo nei confronti della Regione e, in particolare, quello alla stipula 
dell’accordo con la Regione medesima, previsto, in genere, come modalità per la 
definizione operativa degli obblighi nascenti dal PIT (212); la centralizzazione delle 
funzioni e dei compiti amministrativi, che altrimenti dovrebbero essere eseguite sul 
piano gestionale separatamente dagli uffici competenti all’interno di ciascun Ente, 
mediante l’attribuzione a un’unica struttura centrale che può essere, sul piano 
organizzativo, sia un ufficio di un Ente tra i firmatari o ad un ufficio ex novo che non 
dipendente in termini esclusivi da alcuno degli Enti firmatari. 
Per quanto concerne, dunque, la scelta delle modalità organizzative 
dell’ufficio, appare preferibile il modello dell’ufficio comune; le ragioni che fanno 
propendere per tale scelta sono più di ordine sostanziale che giuridico. 
L’ufficio unico effettivamente realizza un modello con evidenti novità 
organizzative, con l’individuazione di un organo che, mediante delega, diventa 
l’unico punto di riferimento dell’intera realizzazione del PIT; ma in verità proprio 
siffatta impostazione presenta il problema, del quale è necessario tenere conto, 
dell’accettazione delle Amministrazioni convenzionate a «cedere» le proprie 
funzioni ad un’altra Amministrazione. È, difatti, impossibile negare una certa 
resistenza delle Amministrazioni cosiddette «deleganti» ad accettare di buon grado la 
dismissione delle proprie competenze in favore di un’altra Amministrazione, 
soprattutto qualora la realizzazione dell’intervento incida esclusivamente sul loro 
territorio comunale. Inoltre, la realizzazione di un ufficio unico richiede anche un 
onere organizzativo a carico dell’Amministrazione delegata, la cui organizzazione 
verrà gravata da una mole ulteriore e consistente di lavoro. Infine, la realizzazione di 
un ufficio unico non risolve il problema della ripartizione delle risorse finanziarie ai 
beneficiari finali, e questo vale in particolar modo per le infrastrutture, per le quali il 
vigente quadro normativo impone un collegamento fra la copertura finanziaria e la 
programmazione degli interventi. Né potrebbe mai essere sottaciuta la difficoltà di 
conciliare il modello di gestione dell’ufficio unico con la vigente normativa in 
materia di lavori pubblici. In particolare l’art. 19, 3° comma, Legge 109/1994 
dispone che: Le Amministrazioni aggiudicatrici e i soggetti di cui all’articolo 2, 
comma 2, lettera b) non possono affidare a soggetti pubblici o di diritto privato 
l’espletamento delle funzioni e delle attività di stazione appaltante di lavori pubblici. 
Sulla base di apposito disciplinare le Amministrazioni aggiudicatrici possono 
tuttavia affidare le funzioni di stazione appaltante ai Provveditorati alle opere 
pubbliche o alle Amministrazioni provinciali.  
Per quanto apparentemente anacronistica rispetto all’odierna tendenza 
evolutiva della normativa in materia di lavori pubblici (213), non si può certo 
disconoscerne la perdurante vigenza nel nostro ordinamento giuridico. In particolare, 
la norma vieta la cosiddetta CONCESSIONE DI COMMITTENZA, istituto giuridico invalso 
                                               
212 Il rappresentante dovrebbe avere la possibilità di definire indirizzi e obiettivi da conferire al 
responsabile della gestione, in conformità a quanto concordato con le altre Amministrazioni, deve 
poter esercitare il controllo strategico e approntare tutte le misure organizzative e contabili che ne 
possano consentire il ruolo di unico responsabile dell’attuazione del PIT. 
213 Si pensi al D.Lgs. 190, del 2002 in materia di “infrastrutture strategiche” che individua quale 
organo esecutore un General Contractor, che altro non è se non un concessionario di committenza. 
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presso le Amministrazioni Pubbliche, quale strumento di esecuzione dei lavori 
pubblici attraverso il quale queste ultime delegavano le funzioni di stazione 
appaltante - e, pertanto, funzioni pubbliche - ad un soggetto estraneo alla propria 
struttura organizzativa, sostanzialmente dismettendone l’esercizio. Si tratta di un 
istituto riconducibile ai sistemi «indiretti» di realizzazione dei lavori pubblici.  
Per quanto attiene ai PIT non è difficile scorgere un’analogia, sostanziale e 
giuridica, fra il modello dell’ufficio unico e quello della delegazione intersoggettiva, 
così da ritenersi preclusa la possibilità di avvalersi del primo per la realizzazione dei 
lavori, qualora l’Ente delegato non sia un Provveditorato ovvero 
un’Amministrazione provinciale. Né, poi, la difficoltà rilevata potrebbe mai essere 
superata adducendo il carattere di struttura organizzativa interna all’Amministrazione 
delegante dell’ufficio dell’Amministrazione delegata, in quanto, siffatta 
impostazione, non sembra rispondere al reale stato delle cose; è chiaro che la delega 
di un’Amministrazione ad un’altra realizza una delegazione intersoggettiva e non 
certo interorganica. In quest’ultimo caso, fermo restando l’ostacolo normativo, non è 
possibile, peraltro, nemmeno riscontrare gli estremi della fattispecie di un 
affidamento «interno», in quanto, come precisato dalla giurisprudenza della Corte di 
Giustizia CE, quest’ultima è riscontrabile qualora manchi un vero e proprio rapporto 
contrattuale fra due soggetti come nel caso di delegazione interorganica o di 
servizio affidato in via eccezionale in house (Corte di Giustizia CE, Sentenza 
18.11.19999 C-107/98 Teckal), ma non certo nel caso della CONCESSIONE DI 
COMMITTENZA, equiparabile a una delegazione intersoggettiva. Tale problematica non 
si riscontra, invece, nel caso dell’ufficio comune, in quanto in tale caso, l’ufficio non 
è delegato, ma opera quale struttura organizzativa dell’Amministrazione titolare delle 
funzioni. 
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1. Il mercato italiano del PPP. 
 
Dal dopoguerra l’andamento degli investimenti pubblici in Italia ha seguito 
l'evoluzione dell'economia nazionale, in quanto l'espansione delle spese in 
investimento è stata spesso impiegata quale misura per rilanciare lo sviluppo del PIL. 
Tra i trend più significativi si segnalano tre fasi di sensibile crescita (nella prima 
metà degli anni Cinquanta e durante le due crisi petrolifere mondiali) e una di 
riduzione dopo il 1992. Dopo l’ingresso della nostra moneta nel SISTEMA MONETARIO 
EUROPEO, la spesa per investimenti è tornata ad aumentare, seppur leggermente se si 
considera il rapporto con il PIL; negli ultimi cinque anni, in particolare, il valore 
degli investimenti fissi lordi della PA in percentuale sul PIL si è attestato tra il 2,3 e il 
2,5%, per un ammontare di 31,8 € Mld nel 2003. 
Relativamente alla distribuzione settoriale degli investimenti fissi lordi della 
PA si segnala come il settore della viabilità e dei trasporti concentri, in generale, la 
maggiore quota del totale; tra gli altri, invece, si caratterizzano per una sensibile 
crescita nel periodo 1996-2002 soprattutto quelli dell'ambiente e rifiuti (+ 15,5%; 
include gli interventi a sostegno delle attività agricole e forestali, oltre agli 
investimenti per lo smaltimento dei rifiuti) e dell'istruzione e formazione (+ 15,3%; 
comprende gli investimenti per la costruzione e gestione delle scuole e 
dell'Università, ad esclusione della spesa in conto capitale per la ricerca scientifica). 
All'estremo opposto, tra i settori che hanno registrato un tasso di crescita composto 
annuo inferiore a quello medio (pari al 7,3%), si segnala in particolare quello idrico, 
il quale presenta addirittura un valore negativo, pari a - 2,7%. Pertanto, considerata la 
disponibilità di risorse pubbliche, risulta strategico reperire risorse addizionali per 
finanziare interventi fondamentali per lo sviluppo del Paese. Quindi, appare 
opportuno che le risorse pubbliche siano affiancate da altre, di natura privata, che 
consentano l'effettiva realizzazione dei progetti infrastrutturali necessari; in effetti, 
l'analisi degli APQ stipulati al Dicembre 2004 mostra una sensibile crescita 
dell'incidenza delle risorse private, che ha ormai raggiunto sui valori cumulati una 
percentuale prossima a circa il 15%, superando così il contributo delle risorse 
comunitarie. Relativamente all'andamento degli investimenti pubblici nazionali nei 
prossimi anni, si sottolinea come l'analisi del QUADRO FINANZIARIO UNICO evidenzi 
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Con riferimento ai programmi di investimento della PA, si segnala, in 
particolare, il PROGRAMMA DELLE INFRASTRUTTURE STRATEGICHE, che si concretizza in 
una declinazione puntuale degli interventi infrastrutturali ritenuti di preminente 
interesse nazionale, da realizzare per accelerare lo sviluppo del Paese in un’ottica di 
recupero di competitività dello stesso verso l'esterno e di riequilibrio socio-
economico fra le aree del territorio nazionale; esso si caratterizza per una 
significativa concentrazione degli investimenti al Sud ed un focus ancora più marcato 
sul settore dei trasporti e della mobilità in genere. Peraltro, l'esistenza di una notevole 
disparità tra le risorse attualmente disponibili e il fabbisogno finanziario complessivo 
connesso alla realizzazione delle opere inserite nel PROGRAMMA DELLE 
INFRASTRUTTURE STRATEGICHE sottolinea sia le rilevanti dimensioni complessive e sia 
la necessità di reperire risorse addizionali rispetto a quelle oggi disponibili. In effetti, 
anche il Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti ipotizza che una percentuale 
importante degli interventi previsti possa essere realizzata con un supporto 
finanziario diverso dal bilancio dello Stato (214). 
Nell'attuale contesto di riferimento nazionale la diffusione di modelli 
innovativi di finanziamento delle infrastrutture risulta essere particolarmente 
rilevante per la raccolta di risorse aggiuntive a quelle pubbliche. In particolare, è in 
crescita il livello di attenzione sulle possibili modalità di collaborazione fra settore 
pubblico e privato, in quanto esse sono in grado di generare benefici in termini di 
incremento del potenziale di dotazione infrastrutturale a parità di risorse pubbliche 
impegnate, miglioramento dell’efficacia della fase di programmazione degli 
interventi, miglioramento della qualità complessiva delle infrastrutture realizzate e 
dei servizi erogati, nonché consentono di introdurre meccanismi che stimolano 
un’effettiva concorrenza sui costi di realizzazione e gestione delle infrastrutture. 
In effetti, il nostro Paese presenta un mercato del PPP tra i più sviluppati in 
Europa, sia in termini di numerosità di progetti avviati, sia in termini di valore 
economico complessivo di tali interventi. Ciò rappresenta la sintesi delle elaborazioni 
effettuate sulla base dati della fonte più autorevole per il dimensionamento di tale 
mercato, rappresentata dall'Osservatorio nazionale sul PROJECT FINANCING (215). 
In generale, il mercato italiano del PPP si caratterizza per una significativa 
incidenza (17% nel 2003) sul totale del mercato delle opere pubbliche e per un 
importo medio per intervento molto elevato. Il numero di interventi realizzati in PPP 
è cresciuto in entrambi gli ultimi due anni; analizzando, invece, il valore di tale 
mercato si nota un forte incremento tra il 2002 e il 2003 (+ 285%), controbilanciato 
da una inversione di tendenza intercorsa nell'anno seguente (- 16%). Nel complesso 
il tasso di crescita medio composto annuo teorico è stato pari all’80%, ma la forte 
variabilità osservata è influenzata dalla concessione di costruzione e gestione 
dell’autostrada Asti-Cuneo. 
                                               
214 Sul punto si veda, in particolare, CORTE DEI CONTI (2005), Indagine sullo stato di attuazione 
della Legge Obiettivo in materia di infrastrutture ed insediamenti strategici. 
215 La struttura monitora l'insieme degli avvisi di ricerca dei promotori e dei bandi di gara 
pubblicati dalle diverse stazioni appaltanti italiane; in tale banca dati vengono, quindi, inclusi tutti gli 
avvisi di gara relativi a lavori pubblici, inclusi quelli con importo non segnalato. L'orizzonte 
temporale di riferimento è limitato, in quanto la copertura della base dei dati parte dal 2002; per tale 
motivo, non è possibile individuare trend di mercato di lungo periodo, anche per la variabilità delle 
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Con riferimento alla distribuzione geografica delle forme di PPP, si segnala 
come l’incidenza del PPP sul totale degli appalti pubblici sia leggermente più elevata 
al Sud (20%), rispetto al resto del Paese. A livello settoriale, invece, le aree 
economiche che concentrano la quota maggiore di iniziative di PPP sono quelle dei 
trasporti, delle utilities (che include settore idrico, gas, energia elettrica e 
telecomunicazioni), della sanità, degli impianti sportivi e dei parcheggi. Quest'ultimo 
settore, in particolare, è quello che presenta la più alta incidenza del PPP sul totale 
degli appalti pubblici: ben il 69% del valore dei progetti infrastrutturali relativi a 
parcheggi è stato avviato nel 2003 tramite PPP; gli altri settori nei quali l’incidenza 
del PPP è significativa sono quelli delle utilities e della sanità. 
 
 
2. Modelli di PPP.  
 
Con riferimento alle modalità utilizzabili per attivare le collaborazioni tra 
pubblico e privato, sono stati individuati sette possibili modelli di PPP per il 
finanziamento delle infrastrutture. Tali modelli sono: PROJECT FINANCE ex. art. 37bis 
e seguenti Legge 109/94; concessione di costruzione e gestione; altre concessioni di 
gestione; società mista pubblico-privato; società di trasformazione urbana; sponsor 
pubblico; leasing immobiliare. 
La disciplina del PROJECT FINANCE è stata introdotta nel sistema italiano dalla 
Legge 415/1998, che ha aggiunto dopo l’art. 37 della Legge 109/1994 gli articoli da 
37bis a 37nonies. Essa ha lo scopo di favorire il ricorso alla particolare forma di 
realizzazione di lavori pubblici denominata CONCESSIONE DI COSTRUZIONE E GESTIONE, 
quale strumento attraverso cui convogliare capitali privati nella realizzazione di 
infrastrutture. Il PROJECT FINANCE, quindi, può essere identificato come una species 
della CONCESSIONE DI COSTRUZIONE E GESTIONE; la differenza di fondo tra i due 
modelli si concretizza, oltre che nel diverso procedimento di individuazione del 
concessionario, soprattutto nell’iniziativa dell'intervento infrastrutturale, che in 
questo caso è delegata agli operatori privati. Sono, infatti, questi ultimi coloro che 
presentano le proprie proposte relative alla realizzazione di infrastrutture inserite 
nella programmazione triennale o negli strumenti di programmazione formalmente 
approvati dall’amministrazione concedente sulla base della normativa vigente. I 
settori di prevalente applicazione del PROJECT FINANCE sono quelli della sanità, dei 
trasporti, dei parcheggi, degli impianti sportivi e dei cimiteri. 
La CONCESSIONE DI COSTRUZIONE E GESTIONE è regolamentata all'interno della 
Legge-quadro in materia di lavori pubblici; secondo tale modello, la Pubblica 
Amministrazione affida ad un altro soggetto la costruzione di un’infrastruttura 
funzionale alla gestione di un pubblico servizio. Il concessionario consegue come 
controprestazione i proventi derivanti dalla gestione, che sono strumentali alla 
copertura dei costi di realizzazione dell'infrastruttura e di gestione e alla 
remunerazione dell’attività svolta; in alcuni casi la Pubblica Amministrazione 
partecipa finanziariamente all’operazione per garantire il raggiungimento 
dell'equilibrio economico-finanziario. Nel 2003 i settori che hanno concentrato la 
maggior parte dei finanziamenti attivati con il modello della CONCESSIONE DI 
COSTRUZIONE E GESTIONE sono i trasporti, la sanità, gli impianti sportivi, le utilities, i 
parcheggi e l'ambiente e rifiuti. Le altre concessioni di gestione sono relative 
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all'erogazione di servizi pubblici attraverso infrastrutture già esistenti (come reti e 
impianti idrici, gas, illuminazione pubblica, illuminazione votiva ecc.); in questi casi, 
la componente afferente alla realizzazione dell'infrastruttura è correlata alla gestione, 
in quanto limitata alla manutenzione e all'ammodernamento di opere esistenti. Tra i 
settori di prevalente applicazione si segnalano quelli delle utilities, degli impianti 
sportivi, della sanità e dei cimiteri. 
Le SOCIETÀ MISTE PUBBLICO-PRIVATE sono state introdotte nell’ordinamento 
nazionale dall’art. 22 della Legge 142/1990, nell’ambito delle diverse modalità 
tipizzate di gestione dei servizi pubblici locali; la disciplina è stata successivamente 
modificata più volte: le attuali disposizioni di riferimento sono gli artt. 113 e 116 del 
D.lgs. 267/2000, così come modificati dal DL 269/2003, convertito nella Legge 
326/2003. I settori di prevalente applicazione sono quelli delle utilities, dei porti e 
dell'ambiente e rifiuti. 
Le SOCIETÀ DI TRASFORMAZIONE URBANA (STU) si differenziano dalle altre 
società miste pubblico-privato sostanzialmente per il vincolo dell’oggetto sociale; 
esse sono state introdotte dalla Legge 127/1997, la cui disposizione è stata 
integralmente recepita nell’art. 120 del D.lgs 267/2000, successivamente modificato 
dall’art. 44 della Legge 166/2002. Le principali caratteristiche differenziali delle STU 
rispetto alle altre società miste si concretizzano nel fatto che esse: possono essere 
costituite dalle Città metropolitane e dai Comuni, eventualmente con la 
partecipazione della Provincia e della Regione; perseguono come oggetto sociale 
esclusivo la progettazione e realizzazione degli interventi di trasformazione urbana in 
attuazione degli strumenti urbanistici vigenti; intervengono su aree territoriali 
individuate con delibera del Consiglio comunale; provvedono alla preventiva 
acquisizione delle aree di trasformazione urbana e alla trasformazione e 
commercializzazione delle stesse; possono acquisire le aree di trasformazione urbana 
con le seguenti modalità alternative: acquisizione consensuale, esproprio, a titolo di 
concessione da Ente pubblico. 
La sponsorizzazione pubblica trova fondamento normativo, a livello nazionale, 
nell’art. 43 della Legge 449/1997 e nell’art. 30 della Legge 488/1999, che prevedono 
che i Comuni, le Province e gli altri Enti locali, al fine di favorire una migliore 
qualità dei servizi prestati, possano stipulare contratti di sponsorizzazione e accordi 
di collaborazione, nonché convenzioni con soggetti pubblici o privati diretti a fornire 
consulenze o servizi aggiuntivi. Tale modello trova applicazione, in particolare, nei 
settori degli impianti sportivi e dei beni culturali. Il partner privato, individuato 
tramite gara a evidenza pubblica, e l’Ente pubblico stipulano il contratto di 
sponsorizzazione, che deve necessariamente perseguire finalità di pubblico interesse 
pena la nullità. 
Il LEASING IMMOBILIARE è un contratto atipico al quale si applicano le norme 
di parte generale del contratto contenute nel Codice civile. La legge definisce tale 
contratto nell’art. 17 comma 2 della Legge 183/1976, che prevede che le operazioni 
di locazione finanziaria sono quelle operazioni di locazioni di beni mobili e 
immobili, acquistati o fatti costruire dal locatore su scelta e indicazione del 
conduttore, che se ne assume tutti i rischi, e con facoltà di quest’ultimo di divenire 
proprietario dei beni locati al termine della locazione, dietro versamento di un prezzo 
stabilito. Si segnala come esistano alcuni casi di progetti infrastrutturali in corso di 
realizzazione con tale modello, in particolare nel settore della sanità. 
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Se si analizza la distribuzione del mercato PPP per modello impiegato, 
attraverso il monitoraggio dei bandi di gara pubblicati nel corso degli ultimi anni, si 
nota come le «altre concessioni di gestione» siano la forma di partenariato in 
maggiore espansione, divenendo quella adottata maggiormente nel 2004 (44% del 
valore totale dei bandi di gara pubblicati); tra le altre forme di PPP presentano una 
significativa incidenza le concessioni di costruzione e gestione (24%) ed il PROJECT 
FINANCE (21%). Si sottolinea come le «altre concessioni di gestione» siano di solito 
utilizzate per l’affidamento in concessione della gestione dei servizi pubblici; la 
crescita di questo modello è dovuta, principalmente, alla riorganizzazione dei servizi 
pubblici locali che è in corso da qualche anno. Al riguardo, si sottolinea come gli 
elevati valori di tale modello siano significativamente influenzati dall'emissione dei 
bandi di gara per l'assegnazione delle concessioni di gestione del servizio idrico 
integrato in diversi AMBITI TERRITORIALI OTTIMALI (ATO) siciliani (in particolare 
Palermo, Messina e Trapani), le quali, però, non sono ancora state assegnate. 
Osservando più in dettaglio la distribuzione dei principali progetti di PPP in 
corso di realizzazione nel nostro Paese, mediante l'analisi dei principali progetti 
aggiudicati negli ultimi anni, si nota come il modello del PROJECT FINANCE sia il 
preferito per le infrastrutture con un importo medio di riferimento più elevato (216).  
Lo sviluppo dei progetti di PPP in Italia segue un andamento diffuso in Europa 
e nel resto del mondo; negli ultimi anni, infatti, numerosi Stati europei hanno cercato 
delle possibili soluzioni, alternative alle risorse ordinarie pubbliche, per il 
finanziamento delle infrastrutture, rendendo il mercato continentale del PPP 
largamente maggioritario su scala globale. In effetti, dal 2000 il mercato totale si è 
sviluppato sensibilmente fino a raggiungere il valore di 40,8 $ mld nel 2003; in tale 
contesto di elevata crescita, la quota europea è rimasta sostanzialmente invariata, 
mantenendosi sopra l’85%, mentre quella del Regno Unito si è ulteriormente 
espansa, raggiungendo il 66% del mercato mondiale. 
Se si analizza l’ampiezza del mercato PPP e il livello di evoluzione 
legislativa/istituzionale dei principali Stati europei, è possibile osservare una 
posizione avanzata di un ristretto numero di Paesi, tra cui in particolare il Regno 
Unito, che rappresenta lo Stato in cui il PPP ha una diffusione maggiore; Italia, 
Portogallo e Irlanda, invece, mostrano uno sviluppo più avanzato rispetto a quello di 
Francia, Spagna e Olanda. In Francia e Spagna, infatti, non è ancora pienamente 
operativa e sviluppata un’UNITÀ CENTRALE RESPONSABILE DEL COORDINAMENTO DELLE 
ATTIVITÀ NAZIONALI DI PARTENARIATO PUBBLICO-PRIVATO. In altri Paesi, come Regno 
Unito, Portogallo, Irlanda e Italia, invece, il livello legislativo è attualmente molto 
avanzato. 
A livello settoriale è stato osservato come quasi tutti i Paesi abbiano esperienze 
di collaborazione con attori privati nei settori dei trasporti (in particolare, strade e 
ferrovie); pertanto, ciò che rende uno Stato più evoluto degli altri è l’utilizzo del 
                                               
216 Con il modello del PROJECT FINANCE, infatti, sono in corso di realizzazione alcuni dei 
maggiori interventi infrastrutturali di trasporto (Brebemi e Tranvia di Firenze), oltre ai progetti nel 
settore sanità con i più significativi volumi di investimenti (Ospedali di Mestre, di Legnano e di 
Castelfranco Veneto e di Montebelluna). È, inoltre, opportuno sottolineare la realizzazione di un 
importante progetto di trasporto, quale l'autostrada Asti-Cuneo, con il modello della CONCESSIONE DI 
COSTRUZIONE E GESTIONE, nonché lo svolgimento, attraverso una SOCIETÀ MISTA PUBBLICO-PRIVATA, 
del più importante intervento infrastrutturale del settore Utilities (Acquedotto del Fiora in Toscana).  
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partenariato negli altri settori. In questa ottica, i Paesi che devono essere ritenuti 
all’avanguardia sono il Regno Unito, il Portogallo, l’Irlanda e l’Italia. 
Nel complesso, il Regno Unito rappresenta il Paese in cui il PPP si è sviluppato 
maggiormente sia in termini di ampiezza del mercato di riferimento, sia in termini di 
numerosità e differenziazione dei modelli impiegati; in tale contesto e tenendo, 
comunque, in considerazione le differenti caratteristiche sociali e normative, l'analisi 
dell'esperienza britannica permette di individuare importanti lesson learned per 
l'Italia. Innanzitutto, è opportuno sottolineare come l’introduzione e la diffusione dei 
modelli di PPP nel Regno Unito, oltre a garantire negli ultimi anni il reperimento di 
un rilevante volume di risorse economiche addizionali a quelle pubbliche, abbia 
generato un differimento delle uscite di cassa per la realizzazione di infrastrutture, 
nonché un significativo sviluppo in alcuni settori economici di mercati gestiti da 
operatori privati. In generale, i modelli dei PROJECT FINANCING e delle Joint ventures 
si sono rivelati efficienti ed efficaci perché hanno consentito di realizzare 
infrastrutture nei tempi e nei costi previsti, con una allocazione del rischio di impresa 
agli operatori privati, e di gestirle garantendo il rispetto di adeguati livelli di servizio. 
Il successo del modello britannico è stato, inoltre, favorito dall'esistenza di forti 
meccanismi di coordinamento tra centro e periferia, che favoriscono sia le attività di 
pianificazione degli interventi, sia un proattivo coinvolgimento del territorio. Altro 
fattore critico di successo dell'esperienza del Regno Unito è rappresentato dalla 
documentazione impiegata per la definizione dei progetti PPP, la quale è stata nel 
tempo fortemente standardizzata e resa facilmente accessibile a tutti gli attori 
coinvolti. Infine, un ultimo elemento di supporto allo sviluppo del mercato PPP 
locale è rappresentato da un’agenzia mista (Partnership UK), che svolge con 
successo, attraverso la sua attività di holding di partecipazione, la funzione di 
intermediario tra l’interesse delle autorità pubbliche e degli attori privati. 
Le indicazioni provenienti dall'analisi delle esperienze internazionali sono state 
valorizzate anche per prevedere la possibile evoluzione dei modelli di PPP nel nostro 
Paese; più in particolare, la metodologia adottata per la definizione delle proposte di 
intervento per consentire la piena realizzazione delle collaborazioni tra Enti pubblici 
e operatori privati in Italia si articola logicamente attraverso due direttrici: da un lato, 
sono stati effettuati alcuni approfondimenti sui settori prioritari di intervento, con 
l'obiettivo di individuare quelle raccomandazioni che favoriscano la creazione e lo 
sviluppo del mercato di riferimento, nonché l'incremento del livello di competitività 
e della qualità dei servizi erogati agli utenti finali; dall'altro, è stato analizzato 
l'attuale mercato del PPP, al fine di definire quegli interventi tecnico-operativi e 
normativi che consentano di incrementare l'impiego dei modelli di partenariato per la 
realizzazione delle infrastrutture e di favorire l'ingresso di operatori privati nazionali 
ed esteri nel mercato italiano. 
Per la definizione dei settori prioritari di intervento sono stati impiegati quattro 
parametri di riferimento, di seguito sintetizzati: gap infrastrutturale nazionale rispetto 
agli altri Paesi europei; gap infrastrutturale dell'area meridionale rispetto al resto del 
territorio nazionale; valore degli investimenti pubblici effettuati negli ultimi anni; 
effetto leva sul Prodotto Interno Lordo Nazionale. 
I quattro parametri precedentemente descritti sono stati mediati, con peso di 
ponderazione pari a uno, per individuare un giudizio complessivo di priorità di 
intervento. Dall'insieme dei 15 settori esaminati sono stati così individuati 6 settori 
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prioritari, che sono: autostrade, ferrovie, risorse idriche, sanità, istruzione, ambiente e 
rifiuti. Per essi sono stati individuati i modelli di PPP ritenuti ideali, sviluppabili con 
alcuni interventi migliorativi. 
In particolare, per il settore autostradale, si ritiene che i modelli di PPP 
preferibili siano il PROJECT FINANCE, la CONCESSIONE DI COSTRUZIONE E GESTIONE e la 
SOCIETÀ MISTA. 
Al fine di sviluppare al meglio tali modelli si suggerisce innanzitutto di far leva 
per le autostrade ad alto traffico sul modello della CONCESSIONE DI COSTRUZIONE E 
GESTIONE, che garantisce un buon livello di concorrenzialità. Inoltre, nei casi in cui i 
ricavi attesi dell'applicazione delle tariffe agli utenti non fossero sufficienti a 
garantire l'equilibrio economico-finanziario si potrebbe prevedere l'erogazione al 
concessionario di un contributo pubblico in conto gestione, da definire in sede di 
gara per l'aggiudicazione della CONCESSIONE DI COSTRUZIONE E GESTIONE, e da 
legare all’effettivo volume di traffico transitato sull’autostrada, generando così una 
compartecipazione dei rischi tra i vari attori dell'operazione. Infine, per velocizzare la 
tempistica di realizzazione delle opere si potrebbe valutare l’opportunità di estendere 
le procedure della Legge-obiettivo a tutte le autostrade.  
Relativamente ad altri modelli di PPP impiegabili per la realizzazione di 
autostrade in Italia, si raccomanda la possibile introduzione dello schema della 
concessione con pedaggio ombra: tale modello potrebbe, infatti, essere impiegato per 
la realizzazione di autostrade di pubblica utilità, ma con bassi livelli di traffico 
previsti, tali da non consentire il raggiungimento di un equilibrio economico-
finanziario attraverso l'applicazione delle tariffe agli utenti. Il modello della 
concessione con pedaggio ombra potrebbe essere sperimentato anche per il settore 
stradale; in particolare, su alcune tratte della rete italiana caratterizzate da un elevato 
livello di traffico e dalla necessità di interventi futuri di 
ammodernamento/ampliamento si potrebbe valutare l'opportunità di affidare ad un 
operatore privato la gestione dell'infrastruttura in cambio un canone periodico 
corrisposto dall'Ente pubblico in funzione del volume di traffico effettivo, della fase 
di vita del progetto e del livello di servizio verificato. 
Per il settore ferroviario, invece, appare opportuno sottolineare come la 
realizzazione degli interventi infrastrutturali previsti richieda investimenti ingenti 
(217), il cui finanziamento necessiterà dell'intervento dello Stato, che dovrebbe 
sostenere i piani di investimento previsti in infrastrutture ferroviarie, in un’ottica di 
riequilibrio delle modalità di trasporto privato e commerciale, per ottenere i benefici 
economici legati all'efficientamento del sistema dei trasporti e quelli ambientali di 
riduzione dell’inquinamento atmosferico ed acustico. Peraltro, per alcuni progetti, 
appetibili agli operatori privati per l’esistenza di un forte committment realizzativo da 
parte degli Enti pubblici coinvolti, si suggerisce l’impiego di modelli di PPP, che 
prevedano la realizzazione delle infrastrutture ferroviarie da parte di una società di 
progetto che raccoglie i finanziamenti sul mercato, esegue i lavori e mantiene la 
gestione dell’infrastruttura contro il pagamento di un canone di disponibilità da parte 
del gestore, che si accollerebbe così i rischi di costruzione e di mercato. 
                                               
217 Il PIANO DI PRIORITÀ DEGLI INVESTIMENTI (PPI) di RFI prevede investimenti per i prossimi 10 
anni (2003-2013) per 180 € Mld, di cui 107 € Mld ancora da finanziare. 
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Diversamente, nel settore delle risorse idriche il modello ideale di PPP è 
rappresentato dalla società mista; in particolare, al fine di favorire il coinvolgimento 
degli operatori privati nel settore idrico italiano, riteniamo che siano opportuni alcuni 
interventi di carattere tecnico e normativo, di seguito sintetizzati: favorire una 
maggiore concentrazione del settore; allineare i piani di investimento previsti ai reali 
fabbisogni infrastrutturali; aumentare le tariffe, modificando l’attuale tasso di 
remunerazione; aumentare la governance dei privati; introdurre una authority di 
settore. 
Per la sanità sono stati individuati come modelli ad alto potenziale di sviluppo 
quelli del PROJECT FINANCE, della CONCESSIONE DI COSTRUZIONE E GESTIONE e del 
LEASING IMMOBILIARE. Per una diffusione ulteriore ed efficace di tali modelli, si 
ritiene utile diffondere presso le Regioni schemi standardizzati di strutturazione 
finanziaria e legale dei progetti, volti ad accelerare la chiusura delle operazioni e a 
favorire la realizzazione delle stesse, in modo diretto o mediante le ASL e le Aziende 
ospedaliere. Sarebbe opportuno che la valutazione economico-finanziaria dei progetti 
fosse curata da preposti uffici regionali, creati al fine di offrire supporto ad ASL e 
aziende ospedaliere e dotati delle necessarie competenze, soprattutto nell'utilizzo di 
strumenti di public sector comparator. Si suggerisce, inoltre, l'introduzione e 
diffusione presso ASL, aziende ospedaliere e Regioni delle metodologie gestionali 
necessarie per la verifica del rispetto, da parte degli operatori privati, dei livelli di 
servizio previsti nelle concessioni; quest'ultimo rappresenta, infatti, un aspetto critico 
per il buon funzionamento dei progetti di PPP nel settore della sanità, in quanto la 
progressiva esternalizzazione di servizi non medicali ai privati deve essere bilanciata 
da un puntuale e corretto monitoraggio da parte degli Enti pubblici coinvolti. Infine, 
allo scopo di supportare la diffusione del PPP nel settore della sanità si suggerisce di 
favorire un aumento del valore dei ricavi che i gestori privati possono ottenere come 
remunerazione degli interventi infrastrutturali, attraverso una cessione al gestore 
privato di quote sempre maggiori dei servizi non sanitari (attività non core per le 
ASL e le aziende ospedaliere) e la progettazione di strutture ospedaliere con ampi e 
differenziati spazi commerciali. 
Con riferimento al settore dell'istruzione, si sottolinea l'attuale assenza di 
esperienze di PPP nel nostro Paese; tale settore rappresenta, però, storicamente uno di 
quelli che concentra il maggior ammontare di risorse pubbliche destinate a 
investimento. Per tale motivo si suggerisce la sperimentazione di modelli di PPP, e, 
in particolare, quello della SOCIETÀ MISTA, per la realizzazione di importanti interventi 
infrastrutturali. Per l'ottimale implementazione di questo modello sarebbe, tuttavia, 
necessario riformare le attuali modalità di gestione degli edifici scolastici, 
introducendo una normativa di settore (sul modello delle leggi Galli e Ronchi) e 
favorendo lo sviluppo di società per azioni responsabili della gestione delle 
infrastrutture, alienando quote del loro capitale sociale ad operatori privati con gare 
ad evidenza pubblica. 
Infine, relativamente al settore dell'ambiente e dei rifiuti, il coinvolgimento dei 
privati risulta strategico nella realizzazione dei termovalorizzatori, che rappresentano 
ad oggi la principale infrastruttura di riferimento. Relativamente ai modelli 
impiegabili, sono stati individuati come ideali il PROJECT FINANCE, LA CONCESSIONE DI 
COSTRUZIONE E GESTIONE e la SOCIETÀ MISTA; per il loro sviluppo si suggerisce 
l'implementazione di interventi che contribuiscano a favorire gli accordi tra Comuni 
per la realizzazione degli impianti, diminuire l'incertezza normativa che caratterizza 
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il mercato, allungando l'orizzonte temporale della diffusione dei Certificati Verdi, e 
sostenere, con campagne di comunicazione e promozione, la diffusione degli 
impianti di termovalorizzazione. 
Infine, si sottolinea l'esistenza in Italia di alcuni settori in cui l'incidenza delle 
forme di collaborazione tra pubblico e privato ha già raggiunto un livello elevato sul 
totale degli investimenti pubblici. In tali ambiti, quindi, gli attuali modelli presentano 
un potenziale molto alto e, per certi versi, già valorizzato; tra i settori che presentano 
un'incidenza del PPP sul totale degli appalti pubblici superiore a quella media si 
segnalano, in particolare, i parcheggi, i cimiteri e gli impianti sportivi. 
Relativamente al complessivo mercato italiano del PPP, si ricorda come le 
analisi delle dimensioni attuali abbiano dimostrato l'esistenza di una significativa 
attività di programmazione di nuovi interventi per i quali il settore pubblico richiede 
l'appoggio di operatori privati nelle fasi di realizzazione e gestione delle 
infrastrutture. In tale positivo contesto è, però, necessario segnalare come nel nostro 
Paese gli effettivi casi di successo concretizzatisi nella realizzazione delle 
infrastrutture programmate rappresentino un insieme contenuto se confrontato con 
quello delle opere previste a piano. In altri termini, se da un lato si è osservata una 
forte crescita degli avvisi di gara, soprattutto per la ricerca di promotori, 
concessionari e soci privati, dall'altro non esiste ancora un'ampia casistica di progetti 
definitivamente realizzati, a testimonianza della necessità di individuare degli 
elementi che consentano una piena realizzazione delle collaborazioni tra enti pubblici 
e operatori privati. 
Per lo sviluppo ottimale dei diversi modelli di PPP è importante individuare 
quali siano gli attuali vincoli, nonché le criticità che limitano la diffusione del PPP in 
Italia; a tal fine, è stato svolto un approfondimento di tipo empirico per individuare le 
tematiche di maggiore rilevanza. In particolare, la metodologia adottata si è 
concretizzata nella preparazione e realizzazione di un'importante serie di interviste 
con i principali attori operanti nel mercato italiano del PPP; sono stati, quindi, 
raccolti i pareri di numerosi Enti appartenenti al settore della PA, nonché di operatori 
industriali e finanziari che sono stati sponsor di iniziative PPP nel nostro Paese. 
L'eterogeneità dell'insieme degli interlocutori coinvolti ha consentito di apprezzare 
quelle che ad oggi sono percepite come le principali questioni aperte secondo le 
diverse ottiche dei singoli stakeholder, così classificabili: Pubblica Amministrazione; 
altri Enti della Pubblica Amministrazione; operatori industriali; intermediari 
finanziari. 
In particolare, il confronto con gli attori della Pubblica Amministrazione ha 
evidenziato la necessità di affrontare i seguenti elementi critici: sistematizzazione 
organica della normativa esistente; rimodulazione dell'enfasi dagli aspetti realizzativi 
agli aspetti gestionali delle infrastrutture; diffusione del PPP in un contesto di 
progressivo policentrismo territoriale. 
Le questioni aperte per gli altri Enti della Pubblica Amministrazione sono così 
sintetizzabili: aumento della cultura e delle competenze per lo studio di fattibilità dei 
progetti; valorizzazione del patrimonio immobiliare dello Stato; perfezionamento del 
processo di asseverazione economico-finanziaria dei progetti; introduzione di 
metodologie e strumenti di comparazione della convenienza economico-finanziaria 
dei progetti da parte della PA
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Diversamente, gli aspetti dell'attuale mercato italiano del PPP che gli operatori 
industriali ritengono da migliorare sono: miglioramento delle attività di 
programmazione degli interventi e dei relativi piani di spesa da parte della PA; 
definizione di processi autorizzativi con tempistiche definite e risultati non 
modificabili; individuazione all'interno della PA di un soggetto dirimente, il quale 
abbia la responsabilità di contemperare gli interessi della molteplicità di Enti pubblici 
eventualmente coinvolti. 
Infine, le principali criticità che gli intermediari finanziari sottolineano sono: 
incremento del coordinamento tra i vari Enti della PA interessati alla realizzazione 
degli interventi infrastrutturali; standardizzazione degli approcci degli attori pubblici 
alla programmazione e implementazione dei progetti di PPP e al coinvolgimento dei 
privati; rafforzamento delle capacità di programmazione e prioritizzazione degli 
interventi da parte della PA; rafforzamento delle competenze di project management 
all'interno degli operatori industriali. 
Dopo aver sintetizzato le principali questioni aperte che i differenti attori del 
mercato PPP segnalano, appare ora opportuno declinare quelli che possono essere 
degli interventi correttivi che favoriscano la piena realizzazione dell'elevato 
potenziale delle collaborazioni tra pubblico e privato in Italia. Le proposte di 
modifica fanno riferimento a quelli che sono i problemi e le criticità precedentemente 
evidenziate, ma non coincidono necessariamente con l'insieme dei possibili correttivi 
alle esigenze di cambiamento manifestate, andando al di là delle stesse per 
raggiungere l'obiettivo di migliorare anche gli aspetti attualmente non ritenuti critici 
ma che richiedono, comunque, un perfezionamento. 
Per una maggiore chiarezza espositiva, gli interventi tecnico-operativi e 
normativi di cui si raccomanda l'adozione per sviluppare appieno l'attuale potenziale 
del mercato italiano del PPP sono presentati in funzione delle seguenti fasi 
progettuali: programmazione; progettazione; closing finanziario; gestione. 
Con riferimento agli interventi che garantirebbero un perfezionamento della 
fase di programmazione degli interventi infrastrutturali si segnalano in particolare: 
individuazione di un numero limitato di iniziative ad alta priorità, da realizzare in 
tempi brevi e da portare come esempi di successo in un piano di comunicazione 
strategica del PPP; impiego della tecnica di market-testing per le opere di maggior 
importo; estensione dei requisiti di pubblicazione per i programmi di opere 
pubbliche. 
Un intervento che potrebbe essere implementato con successo già nel breve 
periodo, ma che potrebbe generare benefici anche a lungo termine, è rappresentato 
dall'individuazione e dal contestuale lancio di un numero limitato di progetti 
infrastrutturali che, godendo di un forte committment realizzativo da parte della PA, 
potrebbero essere dotati di risorse finanziarie e di competenze gestionali di supporto 
tali da garantirne l'esito positivo; quest'ultimo sarebbe poi propedeutico alla 
diffusione dei modelli di PPP impiegati per la loro realizzazione, in quanto 
dimostrazione del potenziale di successo connesso alla loro concreta applicazione. 
Un’altra buona pratica di cui si raccomanda l'utilizzo da parte delle 
amministrazioni coinvolte in operazioni di PPP di particolare rilevanza in termini di 
investimenti richiesti è relativa alla tecnica di market-testing dei progetti; 
quest'ultima si concretizza in un confronto diretto tra Ente pubblico e operatori 
privati volto a verificare le ipotesi preliminari assunte dall'Amministrazione pubblica 
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e a identificare eventuali elementi di criticità degli interventi infrastrutturali in una 
fase precedente a quella di avvio delle procedure ad evidenza pubblica.  
Infine, per migliorare la fase di programmazione degli interventi infrastrutturali 
si ritiene opportuno modificare la normativa per diffondere maggiormente presso gli 
operatori privati la conoscenza dei piani di investimento degli attori pubblici. In 
sostanza, si suggerisce l'introduzione di una norma che preveda che tutti i programmi 
di opere pubbliche debbano essere resi noti mediante la pubblicazione di un avviso, 
con le modalità disciplinate dall’art. 80 del DPR 554/1999; tale avviso, inoltre, 
dovrebbe contenere, conformemente alle indicazioni della Commissione Europea, la 
lista dei lavori inseriti nel programma e il loro ammontare presunto, nonché 
specificare la facoltà di operatori privati interessati di presentare per gli stessi una 
proposta di progetto al fine di ottenere una concessione da parte dell'amministrazione 
aggiudicatrice.  
Relativamente alla fase di progettazione dei singoli interventi infrastrutturali, si 
suggerisce l'implementazione delle seguenti proposte di azione: recepimento 
nell'ordinamento giuridico italiano del DIALOGO COMPETITIVO; estensione della facoltà 
di presentare proposte a tutti i lavori costituenti adempimenti di legge; diffusione di 
best practices per il miglioramento della fase dello studio di fattibilità; anticipazione 
delle decisioni della CONFERENZA DEI SERVIZI al progetto di tipo preliminare. 
Con riferimento al primo punto, si sottolinea come l'inserimento nella Direttiva 
2004/18/CE della possibilità per gli Stati membri dell'UE di introdurre nel proprio 
ordinamento la procedura cosiddetta del DIALOGO COMPETITIVO rappresenti una 
significativa opportunità, soprattutto per quelle infrastrutture la cui realizzazione è 
complessa, in quanto permette di attivare sin dalla fase di progettazione 
dell'intervento una collaborazione stretta tra privato e pubblico. Peraltro, si ritiene 
opportuno evidenziare come sia necessario un accurato studio della procedura stessa 
ed un approfondimento della tematica al fine di individuare le corrette modalità del 
suo recepimento nel nostro ordinamento giuridico; l'elevata potenzialità di tale 
strumento, infatti, può portare a raccomandare in prima approssimazione la sua 
introduzione, ma la sua complessità suggerisce, altresì, un'analisi da parte di tutti i 
soggetti interessati allo sviluppo del PPP in Italia per massimizzare l'efficacia della 
sua futura implementazione. 
Un secondo intervento di carattere normativo per favorire il perfezionamento 
della fase di progettazione degli interventi infrastrutturali è rappresentato dalla 
possibilità di estendere l'oggetto su cui gli operatori privati possono esercitare la 
facoltà di presentare proposte alla PA. In particolare, si suggerisce di consentire ai 
soggetti privati interessati di presentare proposte per tutti i lavori inseriti nei 
programmi di lavori pubblici nonché, indipendentemente dall’inserimento nei 
programmi, per tutti i lavori costituenti adempimento di obblighi di legge a carico 
dell’Ente pubblico competente; in questo modo, i promotori potranno agire anche in 
caso di inerzia della Pubblica Amministrazione. Si raccomanda, inoltre, la 
predisposizione da parte delle strutture tecniche preposte di un nuovo modello di 
redazione degli SdF che sia in grado, da un lato, di rispettare le disposizioni previste 
dalla Legge 109/94 e, dall'altro, di favorire la diffusione capillare presso la PA di 
quegli strumenti di valutazione dei progetti già ampiamente impiegati nell'esperienza 
britannica; esso dovrebbe, successivamente, essere diffuso presso gli Enti interessati, 
eventualmente anche attraverso la realizzazione di specifici incontri di formazione 
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per favorirne la piena comprensione ed una più rapida implementazione del suo 
utilizzo.  
Un ulteriore intervento di carattere operativo che potrebbe favorire la piena 
realizzazione del potenziale del mercato PPP italiano riguarda l'adozione anticipata 
dello strumento della CONFERENZA DEI SERVIZI nei casi di affidamento in concessione, 
come suggerito recentemente anche dall’UNITÀ TECNICA FINANZA DI PROGETTO; in 
effetti, la convocazione di tale procedimento amministrativo immediatamente dopo 
la predisposizione del progetto di tipo preliminare, già prevista dalla normativa, 
permette di accelerare sensibilmente le attività di autorizzazione alla realizzazione 
degli interventi, anticipando così l'adozione dei necessari pareri, intese, licenze, 
nullaosta e assensi. 
Con riferimento agli interventi tecnico-operativi e normativi che favorirebbero 
un più rapido raggiungimento del closing finanziario dei progetti, si sottolineano: 
definizione e diffusione di standard documentali e contrattuali per la chiusura delle 
operazioni di finanziamento; richiesta di asseverazione del piano economico-
finanziario definitivo; eliminazione della terza fase di gara del modello del PROJECT 
FINANCE. 
Per favorire la diffusione dei modelli di PPP nel nostro Paese si suggerisce la 
predisposizione, da parte di strutture in possesso delle adeguate competenze e in 
contatto diretto e costante con il mercato, di schemi contrattuali contenenti clausole 
standardizzate, i quali favoriscano la replica in serie dei progetti; la propagazione di 
tali modelli per il closing delle operazioni finanziarie consentirebbe, inoltre, una 
contrazione dei tempi di realizzazione delle opere, in quanto favorirebbe la riduzione 
delle attività di negoziazione tra gli operatori privati, nonché tra questi ultimi e gli 
Enti pubblici. Si raccomanda, inoltre, un altro intervento di tipo tecnico-operativo 
relativamente agli aspetti più strettamente economici dei modelli di PPP: la richiesta 
di asseverazione da parte di un intermediario finanziario qualificato del piano 
economico-finanziario definitivo dei progetti. In effetti, si sottolinea come l'attuale 
normativa che regola il modello del PROJECT FINANCE preveda come obbligatoria la 
validazione delle previsioni economico-finanziarie solamente nella fase di proposta 
del promotore; ciò non sembra sufficiente a garantire l'effettiva veridicità del piano 
economico-finanziario, in quanto il progetto presentato potrebbe venire modificato 
sia durante il contraddittorio precedente la verifica dell'esistenza dell'interesse 
pubblico, sia in sede di gara per l'individuazione delle due migliori offerte. Peraltro, 
la validazione delle previsioni economiche-finanziarie dovrebbe essere richiesta 
dagli Enti pubblici anche nel caso di impiego di altri modelli di PPP, al fine di 
limitare possibili casi di insolvenza dei concessionari, degli sponsor o delle società 
miste; in altri termini, si ritiene opportuno che i business plan inseriti nelle 
concessioni, nei contratti di sponsorizzazione e di leasing e nelle eventuali 
convenzioni che regolano i rapporti tra soci pubblici e privati vengano verificati e 
approvati da un advisor esterno. 
Per favorire la chiusura dei contratti che regolano le caratteristiche economico-
finanziarie dei progetti infrastrutturali si suggerisce, inoltre, l'eliminazione della terza 
fase di gara prevista dall’art. 37quater della Legge 109/1994, prevedendo un’unica 
gara, bandita entro tre mesi dalla dichiarazione di pubblico interesse della proposta 
da parte dell'amministrazione concedente, al termine della quale, nel caso in cui sia 
stata presentata un'offerta economicamente più vantaggiosa, il promotore può, entro 
TERZA PARTE 
LA COOPERAZIONE PUBBLICO-PRIVATA PER LA COMPETITIVITÀ E L’ATTRATTIVITÀ  
DELLE CITTÀ E  DEI SISTEMI TERRITORIALI LOCALI NELLE REGIONI DELL’OBIETTIVO 1 
 
212
quarantacinque giorni dalla comunicazione del soggetto aggiudicatore, adeguare la 
propria proposta a quella del migliore offerente, divenendo così il concessionario. In 
questo modo, si genererebbe una rilevante semplificazione della procedura, con una 
riduzione dei tempi di assegnazione della concessione e il rispetto del diritto di 
prelazione già previsto per il promotore, a condizione che tale facoltà sia stata 
segnalata nell'avviso dei programmi di lavori pubblici. 
Riguardo la fase di gestione delle infrastrutture realizzate, si suggerisce 
l'implementazione delle seguenti azioni e modifiche normative: diffusione presso la 
PA di metodologie gestionali di controllo delle performance del privato; introduzione 
di norme speciali per i crediti e i debiti delle società di progetto; allungamento del 
tempo disponibile per la nomina del sostituto concessionario. 
Relativamente al primo intervento proposto, si sottolinea l'importanza della 
diffusione presso la PA di metodologie gestionali di controllo delle performance del 
privato; la progressiva espansione della delega agli operatori privati della gestione di 
infrastrutture e/o dei servizi erogati attraverso le stesse, infatti, può generare benefici 
in termini di incremento di efficienza e efficacia, ma richiede al tempo stesso un 
controllo puntuale da parte degli Enti pubblici. Tale attività potrebbe essere 
supportata con l'individuazione di alcune best practices, la loro definizione puntuale 
in compiti operativi e il loro successivo impiego in altri progetti caratterizzati 
dall'applicazione in settori analoghi di modelli PPP similari. Si raccomanda, inoltre, 
l'introduzione di deroghe normative che consentano una più agevole liquidazione dei 
crediti alle società di progetto costituite per la realizzazione di un intervento 
infrastrutturale in PPP. In particolare, recuperando la delega legislativa già prevista 
dalla Legge 166/2002, si suggerisce di modificare l'attuale normativa al fine di 
prevedere che tutti i crediti delle società di progetto possano essere costituiti in pegno 
o ceduti in garanzia dalla società a Istituti di credito o ad altri soggetti finanziatori, 
senza la necessità del consenso del debitore ceduto, anche quando gli stessi non siano 
ancora liquidi e esigibili. Analogamente, si suggerisce di rafforzare le tutele previste 
dalla normativa per i creditori delle società di progetto, al fine di incentivarli a 
erogare alle stesse capitale di debito; in questo caso, sarebbe opportuno stabilire che i 
crediti dei soggetti che finanziano una società di progetto abbiano privilegio generale 
su tutti i beni mobili, materiali e immateriali, presenti e futuri, e sui crediti, presenti e 
futuri, della società. 
Infine, si suggerisce la riforma dell’articolo che regola le modalità di subentro 
nei casi di risoluzione di un rapporto concessorio per motivi attribuibili al 
concessionario; in particolare, si propone di allungare la scadenza attualmente 
disciplinata, prevedendo la facoltà per i finanziatori di esercitare il diritto di 
sostituzione del concessionario entro sei mesi dal ricevimento della comunicazione 
scritta da parte dell'amministrazione concedente dell'intenzione di risolvere il 
rapporto. Ciò determinerebbe un aumento dell'attuale livello di tutela di coloro che 
erogano capitale ai concessionari e, di conseguenza, un incentivo a favorire la 
diffusione degli strumenti della concessione al fine di realizzare infrastrutture nel 
nostro Paese.  
Oltre alle raccomandazioni fin qui espresse e relative a specifiche fasi del 
processo di realizzazione e gestione delle infrastrutture, si suggerisce l'adozione di 
ulteriori interventi tecnico-operativi e normativi che possono favorire sia una 
maggiore diffusione dei modelli di partenariato per la realizzazione delle 
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infrastrutture, sia l'ingresso di operatori privati nazionali e esteri nel mercato italiano 
del PPP; al riguardo si segnalano, in particolare: attività di formazione per l’utilizzo 
dei modelli presso gli Enti locali; sistematizzazione della normativa e introduzione 
del modello della concessione con pedaggio ombra; implementazione della 
riorganizzazione dell'UFP, con eventuale successiva espansione del relativo ambito di 
responsabilità, e diffusione di UNITÀ TECNICHE REGIONALI; introduzione di una 
disciplina specifica per i processi di contenzioso; estensione del modello del PROJECT 
FINANCE anche alle concessioni di gestione; introduzione di regimi fiscali agevolati 
per i progetti in PPP; introduzione di una figura di Ente pubblico capofila del 
progetto nei casi di coinvolgimento di una pluralità di Enti locali. 
Si raccomanda, pertanto, la diffusione della conoscenza degli strumenti idonei 
ad attivare collaborazioni tra pubblico e privato presso gli Enti della PA, nonché la 
condivisione di best practices ed esempi di successo presso gli stessi referenti, 
attraverso attività di formazione ed educazione all'utilizzo dei modelli di PPP, che 
possono essere effettuate con l'organizzazione di workshop e tavole rotonde dedicate, 
all'interno di un piano strategico di comunicazione che favorisca il coinvolgimento 
dell'intero insieme di attori operanti nel mercato italiano del PPP. 
Si suggerisce, inoltre, l'adozione di un intervento di carattere legislativo 
auspicato da numerosi operatori del mercato italiano del PPP: la sistematizzazione 
della normativa, con l'emanazione di una Legge-quadro che renda più fluide le 
disposizioni in vigore e che faciliti, in generale, il ricorso al partenariato. In effetti, 
tra le varie modifiche normative proposte si sottolinea, in particolare, la possibilità 
per la PA di assegnare una concessione ad un operatore privato in cui la 
remunerazione di quest'ultimo sia rappresentata dal pagamento da parte 
dell'amministrazione concedente di un canone di disponibilità e non dal diritto di 
gestire e utilizzare economicamente l'infrastruttura realizzata. Si ritiene tale modifica 
alla normativa opportuna, in quanto consentirebbe un rilevante sviluppo alla 
realizzazione in PPP anche delle cosiddette «opere fredde». 
Si suggerisce altresì l'implementazione della riorganizzazione dell'UFP, come 
previsto dal DM 162/2003, al fine di dotare l’Ente di una struttura organizzativa che 
consenta di perseguire efficacemente la missione assegnata, nonché di svolgere 
puntualmente gli incrementali compiti ed attività previsti dalle recenti modifiche 
normative (218). Inoltre, le positive esperienze delle unità istituite localmente, che 
sono state in grado di unire la diffusione dei modelli di PPP a livello regionale con la 
specializzazione su alcuni settori economici (219), portano a suggerire l'istituzione di 
tali Enti presso tutte le Regioni del Paese. A seguito dell'implementazione di tale 
modello bipolare, sarebbe, peraltro, necessaria una successiva definizione chiara dei 
rapporti intercorrenti e degli ambiti di intervento relativi tra l'Unità istituita presso il 
CIPE e quelle locali; in prima approssimazione, si potrebbe prevedere per la prima 
una funzione di coordinamento generale, nonché una competenza diretta sui progetti 
di interesse nazionale e per le seconde una autonomia sugli interventi di carattere 
locale. In questo modo, sarebbe possibile favorire, da un lato, una capillare 
                                               
218 Si fa qui riferimento alle attività e ai compiti, incrementali rispetto a quelli assegnati dalla 
Legge 144/1999 che ha istituito nell'ambito del CIPE l'Unità, previsti dalla Legge 388/2000, dalla 
Delibera CIPE n.121 del 21 dicembre 2001 e dal Decreto Legislativo 190/2002.  
219  Si veda al riguardo l'esempio della Regione Lombardia sulla Sanità. 
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diffusione di modelli omogenei e, dall'altro, un efficace scambio delle esperienze 
maturate sul campo. 
Inoltre, sarebbe utile un intervento di carattere normativo, al fine di affrontare 
una delle criticità maggiormente avvertite da parte del mercato: l'eccessiva lunghezza 
dei processi di contenzioso attivati all'interno dei progetti di realizzazione delle 
infrastrutture; si propone, pertanto, l'applicazione di norme in materia processuale 
dedicate ai progetti in corso di realizzazione con modelli di PPP. In particolare, i 
ricorsi agli organi di giustizia amministrativa che riguardino le procedure di 
affidamento della progettazione, approvazione e realizzazione delle infrastrutture con 
modelli di PPP e le relative attività di espropriazione, occupazione e asservimento, 
dovrebbero prevedere, tra l'altro, il dimezzamento degli attuali termini processuali 
ordinari, ad eccezione di quelli per la proposizione del ricorso. 
Un ulteriore intervento normativo potrebbe consistere nell’implementazione 
del ricorso all'iniziativa privata anche alle concessioni di sola gestione; in altri 
termini, consentire l'applicazione del modello del PROJECT FINANCE anche nei casi in 
cui l'amministrazione concedente desideri affidare ad un soggetto privato 
l'erogazione di servizi, oppure interventi misti di lavori pubblici, forniture e servizi. 
In considerazione dell'elevata potenzialità e utilità di tale modello, si ritiene 
opportuno fare leva sullo strumento, soprattutto a seguito dell'approvazione della 
Legge 62/2005, estendendone il campo di applicazione, anche al fine di favorire la 
riorganizzazione dei servizi pubblici locali che è in corso da qualche anno nel nostro 
Paese. 
Non vi è dubbio che l'introduzione di regimi fiscali agevolati nei casi di 
realizzazione e gestione delle infrastrutture con modelli di PPP, sarebbe da auspicare, 
anche sulla base dell’esperienza di altri Paesi europei quali il Regno Unito, la Francia 
e l'Olanda, che hanno introdotto norme tributarie di favore per i canoni periodici 
corrisposti dalla PA agli operatori privati (220). 
Infine, per i progetti di PPP che si caratterizzano per il coinvolgimento di un 
complesso insieme di attori di natura pubblica si suggerisce l'istituzione della figura 
di un Ente pubblico promotore, quale unica interfaccia per l'operatore privato nelle 
attività sia di realizzazione dell'infrastruttura, sia di gestione della stessa; tale attore 
della PA svolgerebbe, quindi, l'attività di collettore e di garante dei bisogni degli altri 
Enti pubblici e, pur non avendo i poteri decisori che spettano ai commissari di 
nomina governativa, consentirebbe una sensibile semplificazione dei rapporti con la 
controparte privata. 
Nel complesso, gli studi e le analisi svolte dimostrano che il mercato italiano 
del PPP si caratterizza per un elevato potenziale; in particolare, la situazione del 
nostro Paese è simile per alcuni aspetti a quella del Regno Unito intorno alla fine 
                                               
220 Quindi, l'introduzione di norme che favoriscano lo sviluppo del mercato italiano PPP 
sull'esempio del Fondo previsto nella Legge 326/2003 da istituire presso il Ministero dell'Economia e 
delle Finanze per l'allocazione e il successivo parziale recupero dell'IVA pagata per i servizi, ausiliari 
a quelli sanitari, forniti da operatori privati dalle ASL o dalle aziende ospedaliere. In particolare, 
sarebbe opportuno studiare l'opportunità di prevedere l'esenzione (o, in alternativa la riduzione 
dell'aliquota) dell'imposta sul valore aggiunto per i contributi in conto capitale ed in conto gestione 
versati dalla PA agli operatori privati coinvolti nella realizzazione di interventi infrastrutturali, 
soprattutto se relativi a settori caratterizzati da un rilevante impatto sociale, quali, ad esempio, 
l'istruzione. 
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degli anni Novanta. Infatti, si può osservare un significativo sviluppo normativo, 
nonché l'esistenza di alcune strutture dedicate alla tematica e una significativa 
crescita dei bandi di gara per la realizzazione di infrastrutture con la partecipazione 
di soggetti privati; anche l'esperienza britannica si caratterizzò per un avvio non 
semplice delle collaborazioni tra pubblico e privato, le quali hanno raggiunto uno 
sviluppo davvero soddisfacente solamente dopo alcuni anni dal lancio della PROJECT 
FINANCE INITIATIVE. Peraltro, se è vero che le operazioni di fatto concluse sono un 
numero ancora limitato e sussistono tuttora alcuni elementi che non consentono la 
piena espansione del mercato italiano, è anche vero che quest'ultimo presenta alcune 
caratteristiche che fanno supporre una possibile crescita sostenuta nel corso dei 
prossimi anni. In particolare, come osservato, l'alto potenziale del mercato italiano 
PPP è dimostrato da: recente ripresa e progressiva espansione degli investimenti 
pubblici; esistenza di un mercato delle collaborazioni tra pubblico e privato vivace e 
caratterizzato dal lancio di numerose iniziative; presenza di modelli di PPP, sia di 
tipo contrattualizzato, sia di tipo istituzionale (221) regolati dalla normativa e già 
applicati; esistenza di un numero limitato di settori economici che concentreranno un 
significativo ammontare di risorse economiche nei prossimi anni; presenza di 














                                               
221 Si fa qui riferimento alla classificazione presentata nel Libro Verde della Commissione 
Europea; Commissione Europea (2004), Libro Verde relativo ai partenariati pubblico-privati ed al 
diritto comunitario degli appalti pubblici e delle concessioni. 
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Da oltre dieci anni la città è divenuta a pieno titolo ambito privilegiato, nonché 
oggetto stesso, delle politiche di sviluppo territoriale. Non si tratta più delle 
riflessioni e delle pratiche a carattere spesso ancora settoriale che in precedenza si 
erano calate sull’ambiente urbano o su sue parti specifiche: le politiche per i quartieri 
in crisi del Regno Unito degli anni Settanta, le politiche di rigenerazione urbana e 
urbanistica degli anni Ottanta, le politiche dei trasporti, dell’ambiente e della qualità 
urbana degli anni Novanta. Si tratta, piuttosto, del riconoscimento della città come 
luogo della modernità, della creatività, della conoscenza, e della conseguente 
necessità di politiche integrate di competitività e di liveability urbana per il rilancio 
dello sviluppo complessivo dei paesi. 
La stessa Unione Europea, che ancora, per effetto dei Trattati vigenti, non 
possiede una competenza a carattere territoriale, si spinge ormai molto avanti nel 
consigliare e supportare politiche esplicitamente rivolte all’ambiente urbano, e 
finanche nell’auspicare un coinvolgimento dei governi locali nella gestione dei 
progetti finanziati dai Fondi strutturali, sulla base di un nuovo modello di governance 
territoriale. La città è considerata come contesto sociale e economico particolare in 
cui le grandi problematiche dei nostri giorni possono essere più utilmente affrontate, 
grazie ad alcune sue specificità che sono state sempre presenti nella storia, ma che 
oggi assumono un’importanza cruciale: prossimità di attività diversificate, 
concentrazione di funzioni superiori, accessibilità globale, interconnessione fra reti di 
relazioni economiche e di potere, comunità potenzialmente coesa e capace di 
progettare visioni progressive del futuro. 
In queste pagine si ritiene utile trattare brevemente due dimensioni di questa 
complessa tematica. Innanzitutto, la dimensione del disegno strategico: la città 
emerge insieme come contesto favorevole a un moderno processo di sviluppo e come 
attore collettivo, capace di realizzare una sinergia fra soggetti decisionali individuali 
e di definire una strategia attraverso lo strumento della pianificazione strategica 
territoriale. In secondo luogo, la dimensione di policy, rivolta alla crescente 
attenzione alla città da parte dell’Unione Europea, che apre nuove opportunità con la 
riforma in corso delle procedure complessive di gestione e attribuzione dei Fondi 
strutturali 2007-2013. 
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La co-presenza nella città di economie di prossimità e di agglomerazione 
nonché di economie provenienti dalla sua natura di nodo di interconnessione fra reti 
di comunicazione, trasporto, direzionalità, ha fatto sì che nella storia la città abbia 
sempre concentrato le funzioni superiori e strategiche: politica e governo, direzione 
religiosa, difesa, industria (fino alla metà del secolo scorso), terziario commerciale, 
terziario avanzato e oggi funzioni legate alla conoscenza. 
Possiamo distinguere tre tipologie di città: la città industriale, la città post-
industriale e la città post-moderna, quella che sta nascendo in questi anni. Queste 
tipologie sono caratterizzate da specifiche funzioni presenti, specifiche forme fisico-
insediative, specifici compiti della pianificazione. Se la città industriale faceva leva 
sulla competenza e la metropoli post-industriale sull’informazione, la metropoli 
odierna e quella del futuro deve divenire la culla della società della conoscenza. Le 
sue funzioni caratteristiche sono quelle legate alla ricerca, l’alta formazione, 
l’integrazione pervasiva di queste funzioni con tutte le altre funzioni economiche; ma 
anche le funzioni che sono tipiche di società ricche: loisir, svago, tempo libero, 
cultura, sanità, nonché le funzioni connesse con il controllo e l’interazione a carattere 
planetario. Quanto alla realizzazione della società della conoscenza, è importante 
sottolineare che nella città esistono le pre-condizioni per uscire dall’approccio 
banalizzante che spesso si segue allorché si cerca di individuare il miglior mix di 
interventi di policy. Talvolta, infatti, le politiche per la società della conoscenza 
vengono individuate in semplici iniezioni di risorse pubbliche in direzione dei tre 
sub-sistemi che necessariamente sono presenti in quest’ambito: il sistema dell’alta 
formazione, il sistema della ricerca e il sistema delle imprese. Ebbene, i necessari 
flussi di risorse non dovrebbero finanziare i singoli sub-sistemi, bensì finanziare il 
risultato della loro interazione e sinergia. Sono, infatti, le aree di integrazione a 
determinare i frutti migliori in termini di processi innovativi, in quanto forniscono le 
pre-condizioni indispensabili per il loro sviluppo: un generale atteggiamento della 
società favorevole alla scienza e alla conoscenza; una sinergia fra istituzioni di 
ricerca e istituzioni di alta formazione; una imprenditorialità orientata alla ricerca e ai 
settori avanzati; un efficiente sistema di “trascodifica” e trasferimento di conoscenza 
dalle istituzioni preposte alla sua creazione verso le imprese. 
I territori che più facilmente realizzano queste condizioni di sinergia sono 
naturalmente le grandi aree urbane. Esse concentrano le funzioni più avanzate, 
ospitano i centri decisionali, formano forza lavoro intellettuale e, soprattutto, 
realizzano più facilmente, grazie all’elemento della prossimità (geografica ma anche 
cognitiva), le condizioni di integrazione e di cooperazione. Proprio in questa 
direzione vanno alcune considerazioni e alcune linee guida ufficiali dell’Unione 
Europea. Se la strategia di integrazione risulta vantaggiosa se non cruciale, essa pure 
implica che la città e i territori si comportino come attori collettivi, in grado di 
definire una strategia e di perseguirla garantendo comportamenti coerenti da parte 
delle diverse componenti della società e dell’economia. Occorre una decisa riforma 
nella governance urbana, e l’utilizzazione di un nuovo strumento come la 
pianificazione strategica. Essa si può definire come la costruzione collettiva di una 
visione condivisa del futuro di un dato territorio, attraverso processi di 
partecipazione, discussione, ascolto; un patto fra amministratori, attori, cittadini e 
partner diversi per realizzare tale visione attraverso una strategia e una serie 
conseguente di progetti, variamente interconnessi, giustificati, valutati e condivisi; e, 
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infine, come il coordinamento delle assunzioni di responsabilità dei differenti attori 
nella realizzazione di tali progetti. 
La pianificazione strategica costituisce lo strumento principe per il rilancio di 
una progettualità sia pubblica che privata attraverso forme nuove di coordinamento 
decisionale – pubblico/pubblico e pubblico/privato. Valorizzando e promuovendo le 
reti sociali, facendo leva sulla condivisione di valori e sugli elementi di identità e 
costruendo tavoli di confronto, discussione e coordinamento, la pianificazione 
strategica configura una nuova community governance che supera insieme alcuni 
vistosi casi di «fallimento del mercato» e di «fallimenti del governo». 
 
 
2. L’Unione Europea e la città: sostenibilità e competitività. 
 
A seguito dell’allargamento ai Paesi dell’est e della crescita delle 
preoccupazioni per gli effetti della globalizzazione sullo sviluppo interno, l’Unione 
Europea è oggi impegnata in un rilevante riforma delle sue politiche strutturali. Gli 
obiettivi di competitività e di crescita dell’occupazione si aggiungono agli obiettivi di 
coesione come obiettivi prioritari cui si è deciso di orientare la nuova politica di 
supporto allo sviluppo regionale. 
Nelle Community Strategic Guidelines 2007-2013, presentate inizialmente nel 
Maggio 2005, si individuano due aree di riforma e di miglioramento delle politiche 
di coesione rispetto al passato: una dimensione strategica di inquadramento degli 
interventi attraverso documenti strategici europei, nazionali e regionali, e uno sforzo 
di condivisione (ownership on the ground) degli obiettivi di Lisbona attraverso il 
coinvolgimento di attori locali e partner sociali, per esempio nelle aree ove la 
prossimità conta, come nell’economia dell’innovazione e della conoscenza. Quindi, 
una nuova governance territoriale e, soprattutto, forte attenzione ai «territori della 
prossimità», proprio per la loro naturale caratteristica di potenziali incubatori di 
conoscenza.  
Sulla scorta del Rapporto della Commissione, Verso una strategia tematica per 
l’ambiente urbano (2004), nelle Linee guida si afferma in modo chiaro che tutti gli 
Stati Membri saranno incentivati ad adottare strategie nazionali e/o regionali per 
l’ambiente urbano, in quanto tutte le Regioni, di tradizione industriale o di servizi, 
“possono sperimentare sacche di declino urbano e povertà, congestione e pressioni 
sull’ambiente, effetti della globalizzazione e necessità di adattarsi al cambiamento. 
L’attenzione per la città non si ferma, tuttavia, solo all’identificazione dei 
problemi e all’indicazione che le relative azioni troveranno posto fra le aree 
eleggibili al supporto comunitario. Si procede, infatti, nell’indicare i vantaggi del 
livello locale e urbano per la definizione di strategie efficaci di intervento. Il 
partenariato fra attori urbani fornisce la base per l’apertura e la trasparenza nella 
preparazione e implementazione dei programmi. 
Appare chiaro che, per la nuova fase di programmazione del Fondi strutturali, 
serve al proposito una nuova governance multilivello. Laddove essa si è potuta 
realizzare almeno in parte, i risultati sono stati rilevanti: è il caso del Comune della 
Spezia, in cui un Piano Strategico realizzato in partenariato con la Provincia ha 
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fornito basi progettuali solide e condivise, oltre che adeguatamente 
«territorializzate», da includere negli assi e nelle azioni dei nuovi QSR. 
L’attenzione alla città da parte della Commissione Europea ha anche a che 
vedere con la strategia complessiva orientata alla competitività e alla società della 
conoscenza. Si afferma, infatti, nelle Strategic Guidelines citate che occorre il 
coinvolgimento di attori locali e partner sociali per creare una più forte condivisione 
degli obiettivi di Lisbona, in particolare per disegnare politiche efficaci nelle aree 
ove la prossimità conta, come nell’economia dell’innovazione e della conoscenza. 
Quindi, un’integrazione tra prossimità e agglomerazione, partenariato, cooperazione 
fra alta formazione, istituzioni di ricerca e industria in senso lato. 
L’Italia può oggi giocare un ruolo innovativo in Europa nell’orientamento 
urbano delle politiche di coesione utilizzando: la naturale attrazione dell’economia 
della conoscenza per un ambiente urbano (grandi e medie città); il capitale sociale e 
relazionale presente nelle nostre città e indirizzandolo verso visioni condivise del 
futuro; il patrimonio identitario urbano e orientando processi, progetti e risorse in 
direzione della sua re-interpretazione in chiave prospettica. Ma anche; favorendo 
progetti integrati fra Università, Ricerca e Industria; definendo Linee guida per un 
rilancio delle città e delle reti/sistemi urbani in sintonia con una «territorializzazione» 
dei grandi progetti di piattaforme e corridoi infrastrutturali; richiedendo innovazioni 
sostanziali nella partecipazione di città e aree metropolitane ai processi di disegno e 
implementazione dei programmi regionali, nonché nella definizione dei progetti. 
Sono soprattutto le città ad aver sviluppato visioni e piani strategici, a carattere 
partenariale, e conseguenti ricchi portafogli di progetti sufficientemente condivisi: è 
questa ricchezza di azione collettiva che deve trovare uno sbocco, operativo e 
finanziario, nei QSR, superando steccati a carattere istituzionale che nulla hanno a 




3. Nuove sfide per la città contemporanea. 
 
La crisi urbana degli anni Settanta del secolo scorso è ormai alle nostre spalle, 
e con essa il pericolo, allora paventato, di dover assistere inermi al progressivo 
declino delle nostre città. In un momento in cui, nei paesi più avanzati, è l’economia 
della conoscenza a svolgere il ruolo di motore dell’innovazione e dell’integrazione 
nelle reti globali, la città è tornata ad essere un centro propulsore dello sviluppo e 
ancor più potrebbe esserlo in futuro.  
Le città emerse dal profondo processo di trasformazione e di transizione da una 
economia prevalentemente materiale a una immateriale, però, oggi è un’entità 
territoriale, spaziale e sociale significativamente diversa da quella riconoscibile fino 
agli anni Settanta. È oggi l’esito di tre processi avvenuti parallelamente: un 
fenomeno tradizionale di espansione e di sprawl della città centrale verso l’esterno; 
un fenomeno di conurbazione di centri intermedi, che si sono saldati fra di loro, 
dando vita a strutture urbane interrelate; e un fenomeno di discesa a valle degli 
insediamenti dei territori pedemontani. 
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Questa nuova città non è la degradazione della città moderna, è altra cosa: deve 
essere indagata come un fenomeno che è insieme esito del passato e anticipazione del 
futuro. Per osservarla, si possono adottare tre punti di vista differenti: l’accelerazione 
del movimento (222), la frammentazione (223) e la connessione a rete (224). 
Pertanto, è necessario fronteggiare le sfide oggi emergenti, affinché essa possa 
continuare ad essere un motore dello sviluppo e un ambiente di vita accogliente per 
la popolazione che la abita. Una prima sfida fondamentale è quella del mantenimento 
e del potenziamento della capacità di produrre ricchezza, nelle attuali condizioni di 
concorrenza internazionale sempre più forte. Sono mutati i fattori di localizzazione 
delle imprese e il modo in cui si crea valore: molto dipenderà dalla capacità delle 
imprese, ma anche dalla capacità di costruire beni pubblici che mettano le aziende in 
condizioni di competere meglio. Una seconda sfida è quella della coesione sociale 
come condizione di sviluppo (225). Una terza sfida è quella della coesione 
territoriale e della costruzione di nuovi principi organizzativi: non è possibile pensare 
ad una «regione urbana» capace di affrontare i temi chiave dello sviluppo senza 
affrontare quello della sua organizzazione territoriale, della costruzione di visioni e 
di immagini di sintesi che riescano ad orientare le trasformazioni dello spazio fisico. 
Pertanto, di fronte a cambiamenti profondi della natura e dei problemi della 
città contemporanea e di fronte alle nuove sfide si avverte l’esigenza di costruire una 
vision capace di offrire nuovi assetti per la città e di proporre al sistema degli attori 
                                               
222 La città contemporanea non è più un modello ordinato e isolato di mobilità perchè 
l’accelerazione del movimento l’ha trasformata in un agglomerato di flussi: una miriade di tracce di 
mobilità avvicinano luoghi lontani e allontanano luoghi vicini. Gli spostamenti non riguardano solo le 
persone, ma anche le merci, come testimonia la grande espansione del settore della logistica, o il 
funzionamento dei grandi poli commerciali. L’accelerazione del movimento ha però interessato 
soprattutto i flussi immateriali: informazioni, dati, transazioni economiche. Le tecnologie 
dell’informazione consentono la costruzione di una prossimità virtuale che, pur non soppiantando 
completamente il valore della prossimità fisica, certo vi si affianca per importanza. 
223 La trasformazione avvenuta nel corso degli ultimi trent’anni ha prodotto una città fatta di 
frammenti. Nella sfera economica, alla crisi dell’industria ha fatto riscontro una polverizzazione della 
struttura produttiva che, in virtù di una maggiore capacità di adattamento, si è rivelata una risorsa nel 
superamento dei traumi connessi alla deindustrializzazione. Tuttavia, essa ha poi generato difficoltà di 
investimento nei campi della ricerca e dell’innovazione e difficoltà nella capacità di istituire relazioni 
con il soggetto pubblico. Nella sfera sociale, il forte movimento di ridistribuzione selettiva della 
popolazione ha frammentato le tradizionali reti familiari e di vicinato: i quartieri urbani e i paesi della 
città estesa hanno perso il proprio ruolo di riferimento spaziale forte, in grado di strutturare l’identità e 
l’appartenenza. Nella sfera politico-amministrativa, la proliferazione di soggetti e di unità 
amministrative ha frammentato la sfera pubblica, mettendo in tensione i confini tradizionali 
dell’organizzazione amministrativa. 
224 I legami tra gli elementi che compongono la città contemporanea vengono riannodati dalla 
costruzione di reti, che istituiscono nuove forme di aggregazione e di socialità leggera slegate dallo 
spazio. Si tratta di reti associative che non hanno una base territoriale costante o che non la hanno. 
Così, mentre si indeboliscono le relazioni di vicinato, si sviluppano reti associative basate su interessi 
comuni, che producono una socialità leggera, per certi versi meno impegnativa ma non per questo 
meno importante. 
225 Oggi, il nesso tra coesione sociale e sviluppo rischia di saltare: il welfare state e le politiche di 
regolazione pubblica del mercato sono sempre più percepite come un costo e non come un incentivo 
allo sviluppo; la conseguenza è una progressiva residualità delle tematiche sociali rispetto agli 
obiettivi di crescita economica e di competitività del territorio. Si pone, dunque, la necessità di 
definire un nuovo modello. 
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obiettivi e progetti innovativi sui quali misurarsi attraverso uno sforzo cooperativo da 
parte di tutti i soggetti interessati (226). 
Tranne rare eccezioni, lo studio dei fattori che determinano lo sviluppo 
economico delle città non ha attratto molta attenzione. Le città sono state a lungo 
considerate sistemi con una capacità di resistenza e resilienza elevata, sufficiente per 
garantire loro una traiettoria di sviluppo economico, per non preoccuparsi della loro 
efficienza dinamica. Certo, le città hanno prestazioni di lungo periodo diverse e 
anche molto diverse. In Italia, negli ultimi cinquanta anni, ad esempio, alcune città 
sono cresciute molto di più di altre; alcune hanno avuto aumenti di reddito pro-capite 
molto maggiori di altre. Ma le differenze di prestazioni tra le città non hanno attratto 
molta attenzione perché tali differenze sembravano mantenersi entro limiti 
fisiologici. Se alcune città crescevano troppo poco rispetto all’offerta di lavoro che si 
esprimeva localmente, la mobilità del capitale fisico e umano assicurava il 
ristabilimento di un equilibrio accettabile. In Italia, in effetti, negli ultimi cinque 
decenni praticamente tutte le città con una dimensione superiore a una soglia di 
50/70.000 abitanti hanno seguito una moderata traiettoria di sviluppo economico.  
Qualcosa deve essere cambiato se ora le città sono impegnate a definire e 
attuare una strategia di sviluppo economico, se esse rivendicano maggiori strumenti 
di intervento e risorse finanziarie per la regolazione delle loro traiettorie di sviluppo. 
Qualcosa deve essere veramente cambiato se, inoltre, sono proprio i governi 
nazionali e l’Unione Europea a incoraggiare le città a porsi il problema di 
governare la propria traiettoria di sviluppo economico. 
In questo nuovo contesto istituzionale, le città diventano fondamentali «unità di 
regolazione». Nelle città si manifestano i dis-equilibri economici e nelle città si 
devono progettare e attuare le politiche per contrastarli. In esse si manifesta il 
potenziale di sviluppo di un Paese e ai governi delle città devono essere affidate le 
politiche di utilizzazione e regolazione di questo potenziale. 
Naturalmente, le città sono sempre state «ambiti di regolazione». Si trattava, 
tuttavia, di problemi di regolazione settoriali. I dis-equilibri si manifestavano nelle 
città che stavano seguendo traiettorie di sviluppo economico. Si doveva regolare lo 
sviluppo spaziale di una città o adeguare l’offerta di beni pubblici perché la città 
cresceva. Si doveva intervenire sulla sua qualità urbana perché l’aumento del reddito 
pro-capite faceva mutare le meta-preferenze dei cittadini. Ciò che le città intendono 
regolare è la propria traiettoria di sviluppo economico. 
Porre al centro del processo decisionale delle città il PIANO STRATEGICO, cioè il 
PIANO DI SVILUPPO ECONOMICO solleva questioni complesse. Significa apprestarsi a 
impostare e poi risolvere un problema di regolazione economica che in Europa le 
città non si ponevano più da quando si sono formati gli Stati nazionali. Vi sono 
almeno quattro questioni che andrebbero affrontate: la prima riguarda l’intelligenza 
del governo locale e la sua capacità di impostare e risolvere un problema di 
                                               
226 Una visione dell’economia dovrebbe consentire di capire che la fase attuale, caratterizzata 
dalla centralità delle risorse di conoscenza nella definizione di prospettive di sviluppo, avvicina di 
molto l’economia alla città e alla società. Una visione della società dovrebbe, a sua volta, evidenziare 
il fatto che si deve far riemergere la centralità del legame tra coesione e sviluppo. Una visione del 
territorio dovrebbe consentire di prefigurare una serie di azioni destinate a dare struttura alla città 
frammentata e diffusa: si deve rafforzare il policentrismo della regione urbana, il suo essere città di 
città, favorendo il riconoscimento di aggregazioni intermedie significative.  
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regolazione nel suo complesso; la seconda, l’identificazione dell’unità di 
regolazione, quali sono i confini funzionali della città; la terza, la misurazione delle 
prestazioni economiche della città, che cosa si intende con «sviluppo urbano»; la 
quarta, il grado di controllabilità della traiettoria di sviluppo economico della città e, 
in particolare, la coerenza tra «strumenti» e «obiettivi». 
È ormai acclarato che la città è un sistema complesso, il cui funzionamento può 
essere compreso solo attraverso un modello interpretativo. Da questo punto di vista, 
sorge la domanda se i decisori pubblici siano in grado di costruire un modello 
pertinente dell’economia della loro città. La costruzione di una politica economica è 
un processo molto complesso, nasce da un pensiero collettivo che per essere condotto 
richiede basi istituzionali e risorse specifiche. 
Lo sviluppo economico della città solleva anche un’altra questione: 
l’identificazione della città in senso spaziale e relazionale. Si osserva che ciò che 
chiamiamo città è quasi sempre, in Italia, un insieme di Comuni contigui così 
profondamente integrati da essere parti di un unico sistema sociale ed economico. 
Assumere questa prospettiva, rispettare le logiche di auto-organizzazione territoriale, 
nel processo di definizione delle politiche pubbliche ha profonde implicazioni sulla 
costruzione dei piani strategici.  
Città in declino che manifestano valori della rendita fondiaria in crescita (o 
molto elevati) restano comunque città in declino. Ma, nel guardare alla città come un 
sistema, si devono costruire indicatori di prestazioni economiche integrati, in grado 
di restituirci lo stato del sistema a tutti i livelli di descrizione pertinenti. Si è ancora 
lontani, nel dibattito pubblico da una rappresentazione equilibrata dello stato delle 
economie delle città italiane, da una misurazione corretta del loro potenziale 
evolutivo.  
La quarta questione da affrontare nella costruzione dei PIANI STRATEGICI 
concerne il grado di controllabilità delle traiettorie di sviluppo urbano: la possibilità 
di trasformare una strategia in un piano realistico. Le città moderne sono sistemi 
aperti in grado elevato, sono luoghi di trasformazione di materia-energia e sono 
influenzate dai cambiamenti che avvengono nell’ambiente nel quale acquisiscono e 
scambiano la materia-energia che trasformano. 
Le città sono, inoltre, strutture complesse che hanno una sostanziale inerzia: 
cambiano nel tempo, ma lo fanno a un ritmo che non si può accelerare o rallentare a 
piacimento. Sorge, di conseguenza, una domanda fondamentale: quanto può incidere 
il decisore locale sulla dinamica evolutiva dell’economia di una città e quanto può 
farlo attraverso gli strumenti di cui dispone. La relazione tra la complessità del 
problema di regolazione che l’amministratore locale si pone e gli strumenti di cui 
dispone all’interno dell’assetto istituzionale costituisce un problema cruciale. 
L’efficacia dei PIANI STRATEGICI delle città dipende dalla soluzione di un 
basilare problema di allineamento tra intelligenza del decisore, identificazione 
dell’unità di regolazione, specificazione degli indicatori di prestazione, coerenza tra 
strumenti e obiettivi del decisore. Si tratta di quattro livelli interdipendenti il cui 
allineamento può avvenire solo attraverso estesi e profondi adeguamenti istituzionali 
e meta-istituzionali. Riportare le città, in Italia e in Europa, al centro dei processi di 
costruzione delle politiche pubbliche non è poi così semplice e richiede un ri-
orientamento della ricerca e profonde riforme istituzionali. 
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4. La città, un obiettivo delle politiche europee. 
 
Le città tornano al centro del dibattito sulla crescita economica in seno alle 
grandi organizzazioni internazionali, come la World Bank o le Nazioni Unite. 
Inoltre, nei Paesi in via di sviluppo, ma anche in quelli che hanno iniziato rapidi take 
off, le grandi metropoli sono dominanti, per dimensione demografica e ruolo 
economico, nel processo di accumulazione nazionale. 
Il quarto ciclo delle politiche di coesione, che si realizzerà tra il 2007 e il 2013, 
ripropone all’attenzione dei venticinque paesi dell’Unione Europea il tema della città 
e del suo ruolo economico. In linea di principio ci sono tre motivi analitici per 
considerare la città un conglomerato composito di capitale fisso sociale utile per la 
crescita: la città europea si espande, le dimensioni del sistema economico che su essa 
si fonda, grazie alle esternalità positive che essa può offrire a chi produce e scambia 
ricchezza; l’aggregazione progressiva delle residenze genera ulteriori esternalità nel 
consumo e crea un complesso di effetti moltiplicativi che finisce per addensare, nei 
luoghi urbani, anche la produzione di informazione e di conoscenza; l’identità della 
città è evidentemente quella di un ambiente fortemente antropizzato, ma anche quella 
di un composito insieme di assets, privati e pubblici, dedicati al consumo collettivo, 
ma anche a quello individuale, come le case, le botteghe, le officine, le reti di 
trasporto e le grandi organizzazioni aziendali.  
La contiguità e la interazione, nella città europea, degli insediamenti, per 
vivere, lavorare e consumare, spiega il valore strategico di questa singolare macchina 
sociale e il suo ruolo, insostituibile, nell’alimentare la crescita economica.  
Il mercato è il luogo degli scambi mentre la città è il luogo fisico, confuso ma 
coerente nei suoi effetti, per la produzione materiale e il consumo della ricchezza. 
Controllare la sua espansione, la sua forma e la destinazione d’uso delle sue parti, è 
stata l’ambizione di ogni programmazione rigida. Cessata la stagione dominata da 
queste ideologie, l’Unione Europea ripropone il tema dell’azione collettiva e delle 
sue non necessarie connotazioni statali, nel governo delle città. 
La contiguità ha perso una parte del suo valore grazie allo sviluppo della 
Innovation and Communication Technology. Ma la contiguità, cioè la relazione 
diretta tra gli individui, conserva un suo residuo e insostituibile significato nel 
trasferimento delle capacità e nella produzione di conoscenza. Bisogna ripensare la 
natura delle rendite di posizione, ferma restando la sostituzione tra costi di 
connessione molto bassi, e costi di trasporto molto più alti. 
L’economia reale sconta una fragilità competitiva, dovuta alla bassa 
produttività e alla struttura dei costo del lavoro. L’economia sommersa alimenta la 
sussistenza, ma allarga l’area della illegalità, premessa e condizione di una 
progressiva estensione della criminalità.  
Le politiche di coesione e sviluppo, indicate dall’Unione Europea, per il 2007-
2013 indicano uno strumento per la crescita nel potenziamento delle reti a maglia 
larga. Le città sono i nodi - densi di esternalità positive, opzioni di espansione da 
cogliere e consumatori - di queste reti. Dalla qualità urbana nasce il valore delle 
transazioni e delle relazioni che quelle reti potranno sviluppare: alimentando la 
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crescita e il benessere. Le infrastrutture legano tra loro quei nodi e danno la 
dimensione della rete a maglia larga che l’Europa vuole creare. 
Le città italiane hanno un bisogno radicale di rapidi e intensi cambiamenti. Non 
si tratta di scrivere nuove regole e nuove leggi o di sperimentare ulteriori avventure 
nel campo del neo-socialismo municipale. Servono comportamenti nuovi, da parte 
degli Enti locali e delle Regioni, per governare processi affidati prevalentemente 
all’azione dei privati e alle banche. I processi in questione sono gli investimenti 
necessari per cambiare la destinazione e le funzioni delle aree metropolitane e per 
connettere meglio tra loro sistemi di comuni che, nei fatti, rappresentano città 
estensive (227). 
Nella trasformazione urbana devono essere impiegati capitali finanziari privati, 
locali e internazionali. Chi possiede immobili nelle città può alienarli e reinvestire in 
altre attività, mentre chi possiede portafogli finanziari può utilizzare la 
trasformazione per diversificarli verso investimenti reali. Grandi operatori 
imprenditoriali e piccole organizzazioni locali troverebbero ampi spazi economici in 
questi processi. La Pubblica Amministrazione potrebbe cedere cespiti e aree e 
ricavare i fondi necessari per ridurre lo stock di debito in essere e rendere sempre 
meno urgente una stangata fiscale.  
Creando una sponda virtuosa tra fondi europei, risparmio nazionale, 
ricomposizione dei patrimoni coinvolti e processi di trasformazione urbana non 
dovrebbe essere difficile avviare e governare un insieme di transazioni capaci di 
avere un effetto macro-economico sulla crescita del PNL. Cartolarizzazioni e finanza 
di progetto sono gli strumenti che si utilizzano da anni per queste operazioni e 
possono essere impiegati meglio di quanto non sia avvenuto fino ad ora in Italia. 
Ecco una riforma che non costa niente e genera crescita, a patto che una nuova classe 









                                               
227 Tutta l’Emilia, dicono i suoi amministratori, può essere già considerata come un’area 
metropolitana. Si può pensare la medesima cosa, ma funziona assai peggio, della grande pianura che 
separa e congiunge Napoli, Caserta e Salerno (oltre quattro milioni di abitanti) che è, ormai, una 
protesi della metropoli romana. Se si sommano la popolazione del Lazio e quella della Campania si 
arriva alla popolazione dell’area metropolitana di Parigi, con una superficie impegnata pari al doppio 
di quella della metropoli francese. Lungo la linea ad alta velocità che collega Napoli e Roma si 
potrebbe creare una grande area metropolitana estensiva. Un ulteriore paragone provocatorio si può 
formulare in questi termini: la popolazione dell’intero mezzogiorno continentale arriva a 20 milioni di 
persone: la medesima entità della metropoli di Los Angeles. Ma non esistono infrastrutture e reti di 
collegamento che consentano di percorrere questo territorio in tempi ragionevoli. Finora quando 
queste reti non saranno create non si potrà determinare l’effetto metropoli che darebbe corpo ad una 
grande area urbana integrata nel centro del mediterraneo. 
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5. Interventi correttivi per accrescere la collaborazione tra Enti pubblici e 
operatori privati. 
 
Le analisi finora svolte hanno permesso di individuare un alto potenziale per lo 
sviluppo del PPP nel nostro Paese. In particolare, l'analisi delle dimensioni del 
mercato italiano dimostra l'esistenza di una significativa attività di programmazione 
di nuovi interventi per i quali il settore pubblico richiede l'appoggio di operatori 
privati per la loro realizzazione. Inoltre, è stata verificata l'esistenza sia di ambiti 
caratterizzati da rilevanti fabbisogni e nei quali è possibile l'impiego di varie forme 
di collaborazione tra pubblico e privato che favoriscano il reperimento di risorse 
addizionali a quelle derivanti dalla fiscalità, sia di settori in cui l'attuale incidenza dei 
finanziamenti di natura privatistica risulta essere già significativa. In tale positivo 
contesto è, però, necessario segnalare come nel nostro Paese gli effettivi casi di 
successo concretizzatisi nella realizzazione delle infrastrutture programmate 
rappresentino un insieme contenuto se confrontato con quello delle opere previste. In 
altri termini, se da un lato si è osservata una forte crescita degli avvisi di gara 
soprattutto per la ricerca di promotori, concessionari e soci privati, dall'altro non 
esiste ancora un'ampia casistica di progetti definitivamente realizzati, a testimonianza 
della necessità di individuare degli elementi che consentano una piena realizzazione 
delle collaborazioni tra Enti pubblici e operatori privati.  
Un’approssimazione di questo fenomeno può essere osservata con riferimento 
al modello del PROJECT FINANCE. Come già illustrato, in tale istituto si distingue tra la 
fase in cui gli operatori privati presentano le loro proposte all'amministrazione 
concedente a seguito della pubblicazione di un avviso di ricerca di un promotore per 
un'infrastruttura inserita nei documenti di programmazione e quella in cui il progetto 
presentato (eventualmente modificato) e dichiarato di pubblica utilità viene posto a 
base di gara per l'assegnazione di una concessione di costruzione e gestione. 
Pertanto, è possibile, monitorando gli avvisi di ricerca del promotore e quelli delle 
gare per le concessioni, valorizzare almeno in prima approssimazione il tasso di 
successo delle iniziative di PPP. 
Sostanzialmente, sono stati confrontati, con riferimento sia al numero e sia al 
loro valore complessivo, gli avvisi di ricerca di un promotore pubblicati nel corso del 
2003 con le gare per l'assegnazione di concessioni di costruzione e gestione per 
progetti in PROJECT FINANCE realizzate l'anno seguente. Tale comparazione può essere 
considerata una buona approssimazione del tasso di successo delle iniziative in 
PROJECT FINANCE, in quanto la normativa stabilisce che le proposte debbano essere 
presentate entro Giugno di ogni anno (termine eventualmente prorogabile a 
Dicembre) e che le stesse debbano essere valutate, per l'eventuale indizione della 
gara per l'assegnazione della concessione, entro quattro mesi dalla ricezione (termine 
eventualmente prorogabile su accordo delle parti); pertanto, si può assumere che le 
gare di licitazione privata per l'assegnazione di una CONCESSIONE DI COSTRUZIONE E 
GESTIONE su proposta di un promotore effettuate in un dato anno facciano riferimento 
agli avvisi di ricerca del promotore pubblicati nel corso di quello precedente.  
Sulla base di queste ipotesi, il confronto effettuato mostra un'elevata mortalità, 
sia in numero sia in valore, dei progetti presentati dagli operatori privati. Si vuole 
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sottolineare, peraltro, come l'analisi precedente abbia carattere di prima 
approssimazione, sia perché si fonda su alcuni assunti, sia perché ha come oggetto 
solo uno dei modelli di PPP che possono essere impiegati in Italia. Al tempo stesso, 
però, essa è indice dell'esistenza di un differenziale importante tra le potenzialità del 
mercato e gli effettivi risultati ottenuti; ciò porta a concludere che siano necessari 
alcuni interventi correttivi al fine di consentire la piena realizzazione delle 
collaborazioni tra enti pubblici ed operatori privati. In altri termini, è importante 
individuare quelli che sono gli attuali vincoli, nonché le criticità che limitano lo 
sviluppo del PPP in Italia; a tal fine, si è preferito svolgere un approfondimento di 
tipo empirico per individuare le tematiche di maggiore rilevanza. 
In particolare, la metodologia adottata si è concretizzata nella preparazione e 
realizzazione di una serie di analisi sui principali attori del mercato del PPP italiano.  
Di seguito si riportano i risultati di tale analisi, ossia la sintesi dei principali 
aspetti da migliorare per la diffusione dei modelli di PPP nel nostro Paese.  
In particolare, gli ambiti oggetto dell’indagine sono: Pubblica 
Amministrazione; altri Enti della Pubblica Amministrazione; operatori industriali; 
intermediari finanziari.  
Relativamente alla PA, si segnala come siano stati coinvolti numerosi esponenti 
appartenenti ad Enti soprattutto della PUBBLICA AMMINISTRAZIONE CENTRALE; la scelta 
di privilegiare tali interlocutori rispetto a quelli degli Enti locali deriva dal fatto che 
l'obiettivo dell'indagine consisteva proprio nel sistematizzare l'esperienza nazionale 
relativa agli aspetti ritenuti ancora da risolvere nel mercato del PPP. L’insieme dei 
contributi raccolti garantisce una definizione attendibile di quelli che sono i punti da 
risolvere per favorire una diffusione del PPP. In particolare, le questioni aperte per la 
PA possono essere così sintetizzate: sistematizzazione organica della normativa 
esistente; rimodulazione dell'enfasi dagli aspetti realizzativi agli aspetti gestionali 
delle infrastrutture; diffusione del PPP in un contesto di progressivo policentrismo 
territoriale. 
L'attuale contesto normativo italiano viene considerato, in generale, 
positivamente; esso ha, infatti, permesso di sviluppare alcuni modelli ad alto 
potenziale che coinvolgono operatori privati nella realizzazione delle infrastrutture; 
lo sviluppo normativo, però, non è stato lineare, in quanto spesso è stato modificato 
in seguito a eventi contingenti (come la Legge 109/94), oppure attraverso riforme 
correttive. Ciò ha generato un contesto normativo di riferimento ampio e 
notevolmente articolato, che non favorisce la diffusione degli strumenti giuridico-
amministrativi sia presso gli Enti pubblici, sia presso gli operatori privati. Il mondo 
della PA richiede, quindi, un intervento di sistematizzazione dell'attuale normativa in 
vigore, con l'obiettivo di giungere all'emanazione di una riforma organica che 
disciplini dettagliatamente i vari modelli di PPP impiegabili per il finanziamento 
delle infrastrutture. 
Un altro aspetto rilevante per gli Enti della PA è connesso agli aspetti gestionali 
delle infrastrutture; essi lamentano il fatto che, spesso, nei progetti infrastrutturali 
esiste un eccesso di enfasi sugli aspetti di mera realizzazione delle opere e una scarsa 
attenzione a quelli di conduzione delle infrastrutture dopo la loro realizzazione. In 
sostanza, sembra essere diffusa, anche nel mondo degli operatori privati, la 
cosiddetta logica dell'appalto, che tende a privilegiare le attività di costruzione delle 
strutture rispetto a quelle, successive, della loro gestione. Ciò può determinare una 
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cattiva programmazione dei livelli di servizio attesi e, conseguentemente, 
un'insoddisfazione degli utenti finali. Risulta, quindi, necessario approfondire le 
attività di definizione dei criteri gestionali delle opere, al fine di strutturare tali 
attività coerentemente con il raggiungimento dell'obiettivo finale della soddisfazione 
dei consumatori. 
Infine, un ultimo aspetto che, secondo gli Enti della PA, deve essere affrontato 
con analisi dedicate al fine di individuare una soluzione è rappresentato dal tema del 
policentrismo territoriale; si fa qui riferimento alla progressiva delocalizzazione delle 
competenze di pianificazione e gestione di molti settori economici che si sta 
generando a seguito delle modifiche introdotte al V Titolo della Costituzione. La 
riforma dell'art. 117 del testo costituzionale, infatti, determina nella realtà un 
aumento significativo dell'autonomia degli Enti locali (in particolare delle Regioni); 
ciò può, a sua volta, generare alcune criticità per lo sviluppo del PPP nel nostro 
Paese. In particolare, tali problematiche possono emergere a un duplice livello, sia di 
pianificazione, sia di implementazione; da un lato, infatti, può risultare più 
complessa la progettazione di un'opera che interessi un numero ampio di Enti locali, 
dall'altro si possono creare significative differenze nelle modalità con cui i singoli 
operatori pubblici coinvolgono quelli privati per il finanziamento e la realizzazione 
dei diversi interventi infrastrutturali. 
Un insieme importante di stakeholder è composto da altri Enti della PA che 
presentano, per missione e per ambito di intervento, un rilevante impatto sul mercato 
del PPP italiano; si fa qui riferimento a quelle istituzioni alle quali sono demandate 
eterogenee funzionalità ed attività che possono favorire il coinvolgimento di 
operatori privati nella realizzazione delle infrastrutture. In questo complesso gruppo 
di Enti rientrano, pertanto, sia quelli deputati direttamente alla diffusione di modelli 
PPP (si pensi, ad esempio, all'UNITÀ TECNICA FINANZA DI PROGETTO e ad ISPA), sia 
quelli che possono esercitare un'influenza sulle dinamiche competitive di determinati 
settori economici. In questo caso, è proprio la frequente e significativa interazione 
con il mercato di riferimento a favorire l'individuazione di quegli aspetti che tuttora 
limitano lo sviluppo del PPP nel nostro Paese. In particolare, le principali questioni 
aperte individuate da tale insieme di stakeholder sono così sintetizzabili: aumento 
della cultura e delle competenze per lo SdF dei progetti; valorizzazione del 
patrimonio immobiliare dello Stato; perfezionamento del processo di asseverazione 
economico-finanziaria dei progetti; introduzione di strumenti di comparazione della 
convenienza economico-finanziaria dei progetti da parte della PA. 
Relativamente al primo aspetto, si sottolinea come venga percepita, in 
generale, una debole propensione sia nel settore pubblico, sia nel settore privato a 
investire risorse e tempo per la realizzazione degli SdF dei progetti; in sostanza, 
spesso vengono messe a gara iniziative per le quali non sono state definite 
correttamente né gli aspetti tecnico-progettuali, né le dimensioni economico-
finanziarie. In effetti, uno scorretto svolgimento degli SdF tecnica, economica e 
finanziaria può generare a valle rilevanti problemi per l'implementazione degli stessi, 
sia perché non consente di programmare in modo coerente i vari interventi in un 
contesto di limitata disponibilità di risorse, sia perché non favorisce una efficace 
definizione puntuale delle attività connesse alla loro realizzazione.  
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Un secondo aspetto evidenziato dagli altri Enti della PA che dovrebbe essere 
soggetto a ulteriori approfondimenti dedicati riguarda la potenziale concretizzazione 
di un'opportunità: la valorizzazione del patrimonio immobiliare dello Stato (228).  
Relativamente al terzo aspetto, si segnala come la verifica dell'attendibilità 
delle previsioni economico-finanziarie contenute nei progetti di realizzazione delle 
infrastrutture non sia attualmente efficace, in quanto si concretizza sovente in un 
controllo anteriore al momento in cui si viene a determinare l'effettiva collaborazione 
tra Enti pubblici e operatori privati. Una tale verifica può risultare insufficiente, 
soprattutto nei casi in cui accadano eventi che comportano una modifica alle 
tempistiche di realizzazione previste; per questo motivo può essere considerato 
opportuno un rafforzamento delle attività di asseverazione dei piani economico-
finanziari, soprattutto per evitare eventuali rinegoziazioni delle condizioni 
economiche stipulate o, addirittura, ritardi o interruzioni nella realizzazione delle 
opere dovuti all’insolvenza degli operatori privati coinvolti. 
Infine, un ultimo elemento che rappresenta un attuale vincolo al successo delle 
iniziative di PPP nel nostro Paese è rappresentato dalla scarsa diffusione presso gli 
Enti della PA, centrale e locale, di idonei strumenti per la comparazione e valutazione 
di progetti; al riguardo, si segnala come l'attività di supporto dell’UNITÀ TECNICA 
FINANZA DI PROGETTO, nonché dei NUCLEI REGIONALI DI VALUTAZIONE DEGLI 
INVESTIMENTI PUBBLICI, abbia favorito lo sviluppo di competenze presso gli Enti 
pubblici circa la capacità di valutare interventi alternativi, così come il 
contraddittorio previsto dalla normativa per la realizzazione di opere in PROJECT 
FINANCING nella fase di valutazione delle proposte abbia consentito la generazione di 
esperienze rilevanti in tal senso. In realtà, però, sembra mancare una diffusione 
capillare di strumenti di public sector comparator che consentano di migliorare 
sensibilmente la programmazione dei differenti interventi da parte degli operatori 
pubblici. 
Gli operatori industriali del mercato PPP rappresentano l'insieme più 
eterogeneo tra quelli individuati, in quanto raggruppano aziende attive in settori 
economici tipicamente molto diversi tra loro; in tale cluster rientrano, ad esempio, 
società di ingegneria, di costruzioni, di gestione di servizi pubblici, nonché le loro 
associazioni. Ciò che accomuna tale insieme di imprese operanti in settori differenti è 
il fatto di essere sovente l'interlocutore principale per gli Enti pubblici che decidono 
di realizzare un'infrastruttura e, in tal senso, esse manifestano esigenze comuni; 
rappresentano, quindi, i soggetti privati in capo ai quali sarà demandata, in completa 
autonomia o in compartecipazione con operatori pubblici, la gestione delle opere, 
nonché l'erogazione agli utenti dei servizi correlati. 
Ciò premesso, è possibile cercare di sintetizzare quelli che sono gli aspetti 
dell'attuale mercato del PPP italiano che gli operatori industriali ritengono da 
                                               
228 In particolare, si sottolinea come sia necessario un sensibile cambiamento di mentalità relativo 
alle modalità di gestione del complesso degli edifici e delle proprietà attualmente nella disponibilità 
statale. Tipicamente, infatti, tali risorse immobiliari sono considerate come date e indisponibili per 
natura, impedendo così lo sviluppo di azioni volte a una loro valorizzazione; queste ultime, in 
particolare, potrebbero essere auspicabili soprattutto in ottica di liberazione di risorse economico-
finanziarie da destinare allo sviluppo del Paese, attraverso la realizzazione di progetti dedicati al 
recupero delle carenti dotazioni infrastrutturali che l'Italia sconta in alcuni settori economici nei 
confronti dei principali competitors europei. 
TERZA PARTE 
LA COOPERAZIONE PUBBLICO-PRIVATA PER LA COMPETITIVITÀ E L’ATTRATTIVITÀ  
DELLE CITTÀ E  DEI SISTEMI TERRITORIALI LOCALI NELLE REGIONI DELL’OBIETTIVO 1 
 
229
migliorare. Le principali questioni aperte sono: miglioramento delle attività di 
programmazione degli interventi e dei relativi piani di spesa da parte della PA; 
definizione di processi autorizzativi con tempistiche definite e risultati non 
modificabili; individuazione all'interno della PA di un soggetto dirimente, il quale 
abbia la responsabilità di contemperare gli interessi della molteplicità di Enti pubblici 
eventualmente coinvolti. 
In particolare, gli operatori industriali lamentano una scarsa capacità da parte 
degli Enti della PA di programmare gli interventi necessari per soddisfare i bisogni 
delle comunità che gestiscono, soprattutto in una situazione di limitata disponibilità 
di risorse economiche. Tale cattiva programmazione esiste a un duplice livello, anche 
se essa si concretizza maggiormente nelle scelte di definizione delle priorità di 
intervento, piuttosto che nella progettazione di dettaglio (soprattutto quella 
preliminare) dei singoli progetti. Secondo gli operatori industriali la PA non sembra 
in grado di allocare correttamente le proprie risorse economiche in una logica di 
prioritarizzazione degli interventi; sostanzialmente, i piani programmatici si 
consolidano in un numeroso insieme di interventi, ai quali vengono successivamente 
assegnati capitali insufficienti per la loro effettiva realizzazione. Sarebbe, quindi, 
preferibile una maggiore concentrazione degli obiettivi su un numero limitato di 
progetti, i quali possano così essere dotati in seguito di congrue risorse economiche. 
Anche lo stesso PROGRAMMA DELLE INFRASTRUTTURE STRATEGICHE, ad esempio, 
dovrebbe essere modificato nella sostanza, al fine di inserire al suo interno solo 
poche opere, ritenute prioritarie rispetto alle altre, alle quali sia possibile assegnare 
un montante di risorse economiche pari ai costi di realizzazione previsti. 
La seconda questione aperta per gli operatori industriali è rappresentata 
dall'esistenza di processi autorizzativi articolati, che spesso prevedono il 
coinvolgimento di un eccessivo insieme di Enti pubblici; peraltro, l'esigenza di 
miglioramento dei processi di autorizzazione dei progetti che i privati manifestano 
maggiormente è relativa alla certezza degli stessi, sia in termini temporali, sia sotto 
forma di non modificabilità delle decisioni assunte nelle diversi sedi previste. In altre 
parole, gli operatori privati richiedono una maggiore sicurezza rispetto ai tempi 
necessari per programmare e realizzare i progetti, al fine di incrementare 
l'attendibilità delle previsioni inserite nei relativi piani economico-finanziari. Ciò 
presuppone, pertanto, la definizione di percorsi di autorizzazione che prevedano, da 
un lato, limiti temporali per ogni fase del processo, nonché, dall'altro, la pronta 
esecuzione delle decisioni assunte. 
Strettamente correlata ai processi autorizzativi degli interventi infrastrutturali è 
la terza principale criticità avanzata dagli attori industriali: la molteplicità degli enti 
della PA coinvolti nelle differenti attività necessarie per la realizzazione dei progetti; 
soprattutto nei casi delle opere di maggiori dimensioni, i privati sono, infatti, costretti 
a interfacciarsi con un vasto insieme di operatori pubblici, rispetto ai quali non esiste 
una ben definita ripartizione delle competenze. Questo rende difficoltosa la 
programmazione delle attività di dettaglio anche per gli operatori privati; inoltre, ciò 
rallenta le attività di avanzamento dei lavori, oltre a generare un incremento dei 
tempi necessari per allineare tutti gli enti pubblici coinvolti. Quindi, l'esigenza è di 
avere un unico interlocutore che rappresenti tutti gli interessi della PA, in modo che il 
rapporto tra pubblico e privato sia diretto, snello ed efficiente. 
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Relativamente agli intermediari finanziari, inclusi sia gli istituti di credito 
privati e le loro associazioni, sia quelli pubblici deputati all'erogazione di capitale di 
debito agli enti della PA, come la Cassa Depositi e Prestiti le criticità avanzate sono 
sostanzialmente le stesse rispetto a quelle precedentemente riportate con riferimento 
agli operatori industriali come: incremento del coordinamento tra i vari Enti della PA 
interessati alla realizzazione degli interventi infrastrutturali; standardizzazione degli 
approcci degli attori pubblici alla programmazione e implementazione dei progetti di 
PPP e al coinvolgimento dei privati; rafforzamento delle capacità di programmazione 
e selezione degli interventi da parte della PA; rafforzamento delle competenze di 
project management all'interno degli operatori industriali. 
Con riferimento al primo tema, si segnala come spesso sia assente un consenso 
e una comunanza di scopi tra l'insieme degli Enti della PA che possono essere 
coinvolti nella realizzazione di un'infrastruttura; il perseguimento di obiettivi 
differenti da parte di diversi Enti della PA rappresenta una criticità in quanto può 
determinare un allungamento anche sensibile dei processi di pianificazione e 
autorizzazione degli interventi. Eventuali variazioni della tempistica dei progetti 
hanno un forte impatto sulla variabilità dei flussi di cassa che essi generano, 
aumentando così significativamente i rischi connessi all'operazione. Questi ultimi, a 
loro volta, definiscono le condizioni economiche delle operazioni di finanziamento; 
se essi risultano troppo elevati possono arrivare a determinare la mancata chiusura 
degli accordi tra gli sponsor delle iniziative. 
Inoltre, un altro aspetto che delimita la diffusione del mercato del PPP nel 
nostro Paese è la scarsa omogeneità di approccio alla realizzazione dei progetti da 
parte degli Enti della PA; in sostanza, in Italia gli operatori pubblici tendono a 
attivare le collaborazioni con gli operatori privati secondo modelli sviluppati in 
autonomia. Più in particolare, si osserva come nella realtà Enti pubblici di diverse 
aree geografiche oppure di differente natura strutturino i progetti relativi ad uno 
stesso determinato settore economico in modo alquanto differente; ciò impedisce agli 
operatori privati la possibilità di replicare serialmente gli stessi modelli nella 
programmazione e implementazione dei progetti ed implica così un incremento 
sensibile dei costi di transazione associati alla realizzazione delle infrastrutture. 
La terza questione da risolvere è relativa alle capacità di programmazione degli 
interventi da parte degli Enti pubblici ed è, pertanto, per molti versi comune a quella 
già osservata per gli operatori industriali. In particolare, sussiste l'esigenza di un 
miglioramento delle attività di prioritizzazione degli investimenti da parte degli Enti 
della PA, in quanto attualmente essi tendono a utilizzare una logica che li porta a 
finanziare un gran numero di opere, ma in misura molto contenuta rispetto al valore 
complessivo delle risorse necessarie per la loro realizzazione; ciò non favorisce il 
coinvolgimento degli operatori privati in quanto questi temono che il supporto 
economico-finanziario fornito dagli Enti pubblici possa rivelarsi insufficiente per il 
rispetto delle tempistiche di realizzazione degli interventi infrastrutturali previsti. 
Infine, un vincolo rilevante alla diffusione del PPP in Italia è rappresentato da 
un punto di debolezza degli operatori industriali nazionali: la scarsa dotazione di 
capacità di gestione di progetti complessi, che richiedono il coinvolgimento di un 
numero elevato di attori. In altri termini, gli attori privati che dovrebbero farsi 
promotori e/o realizzatori delle iniziative PPP spesso non sono in grado di gestire 
autonomamente l'insieme delle attività sottostanti, allocando in modo efficiente 
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compiti e responsabilità ai diversi stakeholder coinvolti. Ne risulta un possibile 
allungamento dei tempi di realizzazione dei progetti per il mancato rispetto delle 
scadenze previste, uno spostamento dei termini che ha un impatto diretto sui costi e, 
conseguentemente, sul rispetto dei tempi di ritorno dell'investimento previsti in sede 
di pianificazione economico-finanziaria. 
Dopo aver sintetizzato le principali questioni inerenti al mercato PPP appare 
ora opportuno individuare gli interventi correttivi che favoriscano la piena 
realizzazione dell'elevato potenziale delle collaborazioni tra pubblico e privato in 
Italia. Tali modifiche fanno per certi versi riferimento a quelli che sono i problemi e 
le criticità precedentemente evidenziate, ma non coincidono necessariamente con 
l'insieme dei possibili correttivi alle esigenze di cambiamento manifestate, andando 
al di là delle stesse per raggiungere l'obiettivo di migliorare anche gli aspetti 
attualmente non ritenuti critici, ma che richiedono, comunque, un perfezionamento. 
Si ritiene utile, separare l'insieme delle modifiche specifiche per determinate 
fasi del processo di realizzazione degli interventi infrastrutturali in partenariato da 
quelle che rappresentano un supporto di carattere generale al mercato italiano del 
PPP; in altri termini, di seguito si presentano dapprima quegli interventi tecnico-
operativi e normativi che favoriscono una particolare fase/attività dei progetti PPP e, 
successivamente, quelle proposte di modifica che possono favorire in generale sia 
una maggiore diffusione dei modelli di partenariato per la realizzazione delle 
infrastrutture, sia l'ingresso di operatori privati nazionali e esteri nel mercato italiano 
del PPP. 
Gli interventi tecnico-operativi e normativi proposti, riguardano le fasi di: 
programmazione; progettazione; closing finanziario e gestione. 
Con riferimento agli interventi che garantirebbero un perfezionamento della 
fase di programmazione degli interventi infrastrutturali si segnalano in particolare: 
individuazione di un numero limitato di iniziative ad alta priorità, da realizzare in 
tempi brevi e da portare come esempi di successo in un piano di comunicazione 
strategica del PPP; impiego della tecnica di market-testing per le opere di maggior 
importo; • estensione dei requisiti di pubblicazione per i programmi di opere 
pubbliche. Un intervento di tipo tecnico-operativo che potrebbe essere implementato 
con successo già nel breve periodo, ma che potrebbe generare benefici anche a lungo 
termine, è l'individuazione e il contestuale lancio di un numero limitato di progetti 
infrastrutturali che, godendo di un forte committment realizzativo da parte della PA, 
potrebbero essere dotati di risorse finanziarie e di competenze gestionali di supporto 
tali da garantirne l'esito positivo; quest'ultimo sarebbe poi propedeutico alla 
diffusione dei modelli di PPP impiegati per la loro realizzazione, in quanto 
dimostrazione del potenziale di successo connesso alla loro applicazione nella 
pratica. Si riprenderebbe qui per certi versi il modello britannico delle wave, con 
l'individuazione di un numero contenuto di iniziative prioritarie avendo come 
obiettivo la loro effettiva implementazione. Un tale approccio favorirebbe, inoltre, il 
coinvolgimento di operatori privati sia nazionali, sia esteri, perché testimonierebbe 
l'effettiva volontà da parte della PA di portare al successo tali iniziative, 
determinando così un superamento degli attuali problemi di scarsa fiducia da parte 
dei privati circa il reale committment degli Enti pubblici in tali progetti. Si sottolinea, 
peraltro, la necessità di definire un perimetro di intervento di limitate dimensioni, al 
fine di favorire l'effettiva riuscita, già nel breve termine, dell'iniziativa nel suo 
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complesso; quest'ultima, infatti, non è fine a se stessa, ma servirebbe quale strumento 
di comunicazione per favorire la successiva realizzazione di ulteriori progetti a 
potenziale/priorità di intervento inferiore. Inoltre, una tale iniziativa potrebbe portare 
al perfezionamento, attraverso la loro sperimentazione pratica, dei modelli di PPP 
ideali per singolo intervento infrastrutturale, determinando così la possibilità di 
replicare l'utilizzo successivo di tali strumenti in modo seriale su un più ampio 
insieme di progetti. 
Un’altra buona pratica di cui si raccomanda l'utilizzo da parte delle 
amministrazioni coinvolte in operazioni di PPP è relativa alla tecnica di market-
testing dei progetti (229). Quest'ultima si concretizza in un confronto diretto tra Ente 
pubblico e operatori privati volto a verificare le ipotesi preliminari assunte 
dall'Amministrazione pubblica e a identificare eventuali elementi di criticità degli 
interventi infrastrutturali in una fase precedente a quella di avvio delle procedure ad 
evidenza pubblica. Con l'impiego di tale tecnica sarebbe possibile il raggiungimento 
di due rilevanti benefici. Innanzitutto, il preliminare coinvolgimento degli operatori 
privati garantirebbe una verifica esterna e autorevole delle ipotesi su cui si fonda il 
progetto, consentendo così un miglioramento della fase di programmazione degli 
interventi da parte della PA. Inoltre, in questo modo sarebbe possibile controllare 
preliminarmente l'interesse degli operatori privati a un loro coinvolgimento per la 
realizzazione dell'intervento, raccogliendo altresì suggerimenti sull'eventuale 
modalità da impiegare. Si suggerisce, quindi, l'utilizzo di tale buona pratica da parte 
degli Enti pubblici, soprattutto per le infrastrutture di maggiore rilevanza economica 
e sociale.  
Infine, per migliorare la fase di programmazione degli interventi infrastrutturali 
si suggerisce l'introduzione di una modifica normativa che consenta di diffondere 
maggiormente presso gli operatori privati la conoscenza dei piani di investimento 
degli attori pubblici. Si ritiene, infatti, opportuno ampliare i contenuti informativi 
degli attuali avvisi relativi ai programmi delle opere pubbliche approvate dagli Enti 
della PA centrale e locale (230).  
Tale novità legislativa garantirebbe una maggiore trasparenza nell'applicazione 
del modello del PROJECT FINANCING, oltre a semplificare il monitoraggio dei 
                                               
229 Un significativo esempio dell'utilizzo di tale tecnica nel nostro Paese si è avuto nel caso del 
Ponte sullo Stretto di Messina. In sintesi, attraverso una serie di audizioni formali di potenziali 
soggetti finanziatori, tenute da un apposito gruppo di lavoro di nomina ministeriale, sono state 
sottoposte a verifica le ipotesi progettuali contenute nello SdF e sono state acquisite indicazioni in 
merito alla disponibilità da parte del mercato a finanziare l'infrastruttura. Per una descrizione puntuale 
di tale caso si rimanda a Ministero delle Infrastrutture e dei Trasporti (2001), Collegamento stabile tra 
la Sicilia e il Continente, Relazione del gruppo di lavoro costituito con D.M 23 Maggio 2001 n. 200 a 
conclusione delle audizioni formali dei soggetti finanziatori. 
230 Ad esempio, l'obbligo di pubblicità del programma triennale delle opere pubbliche previsto 
dalla Legge 109/1994 dovrebbe essere maggiormente specificato, nell'ottica di garantire una maggiore 
trasparenza al processo di realizzazione dell'intervento infrastrutturale. In sostanza, si suggerisce 
l'introduzione di una norma che preveda che tutti i programmi di opere pubbliche debbano essere resi 
noti mediante la pubblicazione di un avviso, con le modalità disciplinate dall’art. 80 del DPR 
554/1999; tale avviso, inoltre, dovrebbe contenere, conformemente alle indicazioni della 
Commissione UE, la lista dei lavori inseriti nel programma ed il loro ammontare presunto (se 
individuato), nonché specificare la facoltà di operatori privati interessati di presentare per gli stessi 
una proposta di progetto al fine di ottenere una concessione da parte dell'amministrazione 
aggiudicatrice. 
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programmi degli investimenti pubblici da parte degli operatori privati, i quali 
avrebbero così maggiore interesse a partecipare alla loro realizzazione; inoltre, tale 
intervento sarebbe propedeutico a favorire l'allargamento della competizione per la 
realizzazione degli interventi infrastrutturali in Italia a attori esteri, con importanti 
benefici sull'attuale mercato PPP.   
Relativamente alla fase di progettazione dei singoli interventi infrastrutturali, 
sarebbe opportuno: recepire nell'ordinamento giuridico italiano il DIALOGO 
COMPETITIVO; estendere la facoltà di presentare proposte a tutti i lavori costituenti 
adempimenti di legge; diffondere best practices per il miglioramento della fase dello 
studio di fattibilità; anticipare le decisioni della CONFERENZA DEI SERVIZI al progetto 
di tipo preliminare. 
Con riferimento al primo punto, si sottolinea come l'inserimento nella Direttiva 
2004/18/CE della possibilità per gli Stati membri dell'UE di introdurre nel proprio 
ordinamento la procedura cosiddetta del DIALOGO COMPETITIVO (231) rappresenti una 
significativa opportunità per favorire una diffusione dell'applicazione dei modelli di 
PPP per la realizzazione delle infrastrutture nel nostro Paese, in quanto essa permette 
di attivare sin dalla fase di progettazione dell'intervento una collaborazione stretta tra 
privato e pubblico, consentendo a quest'ultimo di impiegare i suggerimenti 
provenienti da una molteplicità di soggetti, dotati di idonee competenze tecniche e 
professionali, per arrivare a definire nel dettaglio le modalità con cui implementare 
l'intervento. Ciò risulta essere particolarmente interessante per quelle infrastrutture la 
cui realizzazione è complessa e richiede, pertanto, una attenta fase di definizione 
delle attività dal punto di vista tecnico, organizzativo e finanziario. Peraltro, si ritiene 
opportuno evidenziare come sia necessario un accurato studio della procedura stessa 
e un approfondimento della tematica al fine di individuare le corrette modalità del 
suo recepimento nel nostro ordinamento giuridico. L’elevata potenzialità di tale 
strumento, infatti, può portare a raccomandare in prima approssimazione la sua 
introduzione, ma la sua complessità suggerisce, altresì, un'analisi da parte di tutti i 
soggetti interessati allo sviluppo del PPP in Italia per massimizzare l'efficacia della 
sua futura implementazione. 
Un secondo intervento di carattere normativo per favorire il perfezionamento 
della fase di progettazione degli interventi infrastrutturali è rappresentato dalla 
possibilità di estendere l'oggetto su cui gli operatori privati possono esercitare la 
facoltà di presentare proposte alla PA. In effetti, l'introduzione del modello del 
                                               
231 L'art. 29 della Direttiva 2004/18/CE prevede che Nel caso di appalti particolarmente 
complessi gli Stati membri possono prevedere che l’amministrazione aggiudicatrice, qualora ritenga 
che il ricorso alla procedura aperta o ristretta non permetta l’aggiudicazione dell’appalto, possa 
avvalersi del dialogo competitivo […]. Quest'ultimo viene attivato, in sostanza, con la pubblicazione 
da parte dell'amministrazione aggiudicatrice di un bando di gara in cui essa rende note le sue necessità 
ed esigenze. Successivamente, la stessa avvia con i candidati selezionati un dialogo finalizzato 
all’individuazione e alla definizione dei mezzi più idonei a soddisfare le proprie necessità, potendo 
prevedere l'assegnazione di premi o pagamenti ai partecipanti. Nella fase del DIALOGO COMPETITIVO 
l'amministrazione aggiudicatrice può discutere con i candidati selezionati tutti gli aspetti dell'appalto, 
garantendo la parità di trattamento di tutti i partecipanti, nonché il rispetto della confidenzialità delle 
informazioni tecnico-economiche raccolte; essa prosegue finché non è in grado di individuare, se del 
caso dopo averle confrontate, la o le soluzioni che possano soddisfare le sue necessità. Dopo aver 
dichiarato conclusa la fase e averne informato i partecipanti, l'amministrazione aggiudicatrice li invita 
a presentare le loro offerte finali in base alla o alle soluzioni presentate e specificate nella fase del 
DIALOGO COMPETITIVO. 
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PROJECT FINANCING nell'ordinamento giuridico italiano ha rappresentato una riforma 
positiva, che ha generato una maggiore vivacità del mercato, nonché un importante 
elemento di diffusione delle forme di collaborazione tra pubblico e privato; in questo 
senso, si ritiene opportuno estendere le possibilità di applicazione di tale modello. In 
particolare, relativamente a questa fase concettuale sarebbe opportuno consentire ai 
soggetti privati interessati a presentare proposte per tutti i lavori inseriti nei 
programmi di lavori pubblici nonché, indipendentemente dall’inserimento nei 
programmi, per tutti i lavori costituenti adempimento di obblighi di legge a carico 
dell'ente pubblico competente. In questo modo, i promotori potranno agire anche in 
caso di inerzia della Pubblica Amministrazione e presentare le proprie proposte di 
intervento.  
Un aspetto fondamentale per la corretta riuscita delle collaborazioni tra 
pubblico e privato in progetti infrastrutturali è rappresentato, indubbiamente, dalla 
fase di programmazione degli interventi; come già osservato, tanto migliore risulta 
essere la pianificazione delle attività e dell'allocazione delle relative responsabilità, 
tanto maggiori sono le possibilità di realizzare quanto previsto nei tempi prefissati, 
garantendo così il pieno rispetto dei piani economico-finanziari delle iniziative. Per 
tale motivo, deve essere posta particolare attenzione alle attività di programmazione 
delle infrastrutture, soprattutto attraverso un perfezionamento dello strumento 
deputato alla prima pianificazione di dettaglio dei singoli progetti, come lo SdF. 
Si sottolinea, quindi, la centralità di tale strumento all'interno della fase di 
programmazione e si concorda con l'UNITÀ TECNICA FINANZA DI PROGETTO circa la 
possibilità di inserire al suo interno quelle metodologie di valutazione degli 
investimenti che sono attualmente scarsamente utilizzate nel contesto del nostro 
Paese. In particolare, gli SdF dovrebbero prevedere, coerentemente con quanto 
suggerito dai Nuclei REGIONALI DI VALUTAZIONE E VERIFICA DEGLI INVESTIMENTI 
PUBBLICI, una approfondita sezione di analisi delle alternative progettuali, in modo da 
poter comparare, con una metodologia di tipo public sector comparator, i costi sia di 
una eventuale realizzazione diretta del progetto da parte dell'Ente pubblico, sia delle 
differenti opzioni che prevedono il coinvolgimento degli operatori privati. In questo 
modo verrebbero attivate solamente le collaborazioni tra pubblico e privato a 
maggiore potenziale, ossia quelle caratterizzate dalla generazione di un sensibile 
efficientamento dei costi rispetto alle forme tradizionali di procurement, scegliendo 
caso per caso l'alternativa che massimizza il valore del progetto per l’Ente pubblico. 
A livello pratico, si suggerisce, quindi, la predisposizione da parte delle strutture 
tecniche preposte di un nuovo modello di redazione degli SdF che sia in grado, da un 
lato, di rispettare le disposizioni previste dalla Legge 109/94 (232) e, dall'altro, di 
favorire la diffusione capillare presso la PA di quegli strumenti di valutazione dei 
progetti già ampiamente impiegati nell'esperienza britannica; esso dovrebbe, 
successivamente, essere diffuso presso gli Enti interessati, eventualmente anche 
attraverso la realizzazione di specifici incontri di formazione per favorirne la piena 
comprensione e una più rapida implementazione del suo utilizzo. 
                                               
232 Si ricorda che, secondo l’art. 14 di tale Legge, gli SdF devono individuare i lavori strumentali 
al soddisfacimento dei bisogni predisposti dalle Amministrazioni nell'esercizio delle loro competenze, 
indicandone le caratteristiche funzionali, tecniche, gestionali ed economico-finanziarie, nonché 
contenere l’analisi dello stato di fatto di ogni intervento nelle sue eventuali componenti storico-
artistiche, architettoniche, paesaggistiche, di sostenibilità ambientale, socio-economiche, 
amministrative e tecniche. 
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Inoltre, si concorda con l'UNITÀ TECNICA FINANZA DI PROGETTO per il 
suggerimento relativo all'opportunità di inserire da parte delle amministrazioni 
concedenti nell'avviso di ricerca del promotore, una versione, almeno sintetica, di 
tale SdF perfezionato con gli strumenti di public sector comparator e contenente gli 
elementi progettuali ritenuti imprescindibili, affinché la proposta sia considerata di 
pubblico interesse. Un tale intervento tecnico-operativo, infatti, consentirebbe di 
coinvolgere il privato in progetti già valutati, almeno in prima approssimazione, dagli 
Enti pubblici, favorendo così una sensibile riduzione della successiva possibilità di 
mancata accettazione delle proposte; esso incentiverebbe, inoltre, l'interesse degli 
operatori privati in quanto questi ultimi avrebbero la consapevolezza di intervenire in 
progetti per i quali l’Ente pubblico ha già verificato la potenziale convenienza della 
realizzazione dell'infrastruttura con un modello PPP. 
Infine, un ulteriore intervento di carattere operativo che potrebbe favorire la 
piena realizzazione del potenziale del mercato PPP italiano riguarda l'adozione 
anticipata dello strumento della CONFERENZA DEI SERVIZI nei casi di affidamento in 
concessione, come suggerito recentemente dall’UNITÀ TECNICA FINANZA DI 
PROGETTO; in effetti, la convocazione di tale procedimento amministrativo 
immediatamente dopo la predisposizione del progetto di tipo preliminare, già 
prevista dalla normativa, permette di accelerare sensibilmente le attività di 
autorizzazione alla realizzazione degli interventi, anticipando così l'adozione dei 
necessari pareri, intese, licenze, nullaosta e assensi. L'adozione di tale pratica da 
parte degli Enti pubblici in modo sistematico consentirebbe, inoltre, di favorire il 
coinvolgimento degli operatori privati, in quanto verrebbero messi a gara progetti 
che hanno già ottenuto autorizzazione dalle amministrazioni interessate, riducendo 
così la possibilità di mancato rispetto delle tempistiche previste nei piani di lavoro di 
dettaglio; tutto questo, a sua volta, incrementerebbe l'affidabilità delle previsioni 
economico-finanziarie e abbasserebbe gli oneri del finanziamento, attivando in tal 
modo un circolo virtuoso. 
Con riferimento agli interventi tecnico-operativi e normativi che favorirebbero 
un più rapido raggiungimento del closing finanziario dei progetti, si sottolineano: 
definizione e diffusione di standard documentali e contrattuali per la chiusura delle 
operazioni di finanziamento; richiesta di asseverazione del piano economico-
finanziario definitivo; eliminazione della terza fase di gara del modello del PROJECT 
FINANCING. 
Un elemento sottolineato quale questione da risolvere da parte di numerosi 
attori del mercato italiano del PPP era, come abbiamo avuto modo di osservare 
precedentemente, l'elevata eterogeneità degli approcci da parte della PA alla 
strutturazione dei progetti di realizzazione delle infrastrutture; in particolare, se la 
documentazione progettuale più strettamente attinente alla pianificazione e 
esecuzione dei lavori associati alla realizzazione delle opere richiede 
necessariamente una certa personalizzazione in funzione dell'oggetto, il montaggio 
degli schemi di contratto relativi agli aspetti economici, finanziari ed assicurativi 
potrebbe essere standardizzato al fine di ridurre sensibilmente gli oneri di transazione 
sui singoli progetti. Sarebbe opportuno predisporre, da parte di strutture in possesso 
delle adeguate competenze e in contatto diretto e costante con il mercato (ad esempio 
l'Unità tecnica Finanza di Progetto, a livello centrale, piuttosto che locale), schemi 
contrattuali contenenti clausole standardizzate, i quali favoriscano così la replica in 
serie dei progetti. La diffusione di tali modelli per il closing delle operazioni 
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finanziarie consentirebbe, inoltre, una contrazione dei tempi di realizzazione delle 
opere, in quanto favorirebbe la riduzione delle attività di negoziazione tra gli 
operatori privati, nonché tra questi ultimi e gli Enti pubblici. Anche in questo caso, la 
successiva diffusione dei modelli potrebbe essere realizzata all'interno di momenti 
formativi ad hoc, piuttosto che attraverso il network informale creato nei workshop 
dedicati. 
Un altro intervento di tipo tecnico-operativo riguardo gli aspetti più 
strettamente economici dei modelli di PPP: la richiesta di asseverazione da parte di 
un intermediario finanziario qualificato del piano economico-finanziario definitivo 
dei progetti. In effetti, si sottolinea come l'attuale normativa che regola il modello del 
PROJECT FINANCING preveda come obbligatoria la validazione delle previsioni 
economico-finanziarie solamente nella fase di proposta del promotore; ciò non 
sembra sufficiente a garantire l'effettiva veridicità del piano economico-finanziario, 
in quanto il progetto presentato potrebbe venire modificato sia durante il 
contraddittorio precedente la verifica dell'esistenza dell'interesse pubblico, sia in sede 
di gara per l'individuazione delle due migliori offerte. Si possono, quindi, produrre 
modifiche al progetto tali da cambiare anche sensibilmente il piano economico-
finanziario dello stesso, facendo così venir meno la garanzia della sua asseverazione 
da parte dell'intermediario finanziario; si suggerisce, per tale motivo, che 
quest'ultima venga richiesta dalle amministrazioni concedenti anche per il business 
plan definitivo che viene inserito nella concessione di costruzione e gestione. 
Peraltro, la validazione delle previsioni economiche-finanziarie dovrebbe essere 
richiesta dagli Enti pubblici anche nel caso di impiego di altri modelli di PPP, al fine 
di limitare possibili casi di insolvenza dei concessionari, degli sponsor o delle società 
miste; in altri termini, sarebbe opportuno che i business plan inseriti nelle 
concessioni, nei contratti di sponsorizzazione e di leasing e nelle eventuali 
convenzioni che regolano i rapporti tra soci pubblici e privati vengano verificati ed 
approvati da un advisor esterno. Il limitato costo aggiuntivo di tale onere sarebbe, 
peraltro, ampiamente compensato dal beneficio di una più stretta relazione tra gli 
operatori privati industriali e finanziari, che garantirebbe una maggiore qualità delle 
fasi di progettazione dell'intervento e un incremento del tasso di successo della 
realizzazione dei progetti; inoltre, la richiesta di asseverazione da parte degli Enti 
pubblici potrebbe limitare il fenomeno della presentazione di offerte economiche 
anomale o, comunque, eccessivamente contenute, che potrebbero portare 
successivamente a un blocco delle attività di costruzione causa insolvenza di uno o 
più dei soggetti privati coinvolti. 
Per favorire la chiusura dei contratti che regolano le caratteristiche economico-
finanziarie dei progetti infrastrutturali sarebbe anche da apportare una modifica 
all’attuale normativa che disciplina l'assegnazione della CONCESSIONE DI COSTRUZIONE 
E GESTIONE con il modello del PROJECT FINANCING al fine di semplificarne l’iter: 
l'eliminazione della terza fase di gara prevista dall’art. 37quater della Legge 
109/1994. In questo modo si genererebbe una rilevante semplificazione della 
procedura, con una riduzione dei tempi di assegnazione della concessione ed il 
rispetto del diritto di prelazione già previsto per il promotore, a condizione che tale 
facoltà sia stata segnalata nell'avviso dei programmi di lavori pubblici.  
Riguardo alla fase di gestione delle infrastrutture realizzate, sarebbe utile 
implementare le seguenti azioni: diffusione presso la PA di metodologie gestionali di 
controllo delle performance del privato; introduzione di norme speciali per i crediti e 
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i debiti delle società di progetto; allungamento del tempo disponibile per la nomina 
del sostituto concessionario. 
Un intervento di tipo tecnico-operativo per favorire la diffusione dei modelli di 
PPP nel nostro Paese è relativo al monitoraggio della corretta implementazione delle 
attività progettuali. In particolare, la progressiva espansione della delega agli 
operatori privati della gestione di infrastrutture e/o dei servizi erogati attraverso le 
stesse può generare benefici in termini di incremento di efficienza ed efficacia, ma 
richiede al tempo stesso un controllo puntuale da parte degli enti pubblici.  
In effetti, l'esternalizzazione dello svolgimento di un insieme sempre maggiore 
di attività deve essere garantita dalla previsione, negli schemi contrattuali che 
regolano i rapporti tra pubblico e privato o negli Statuti che definiscono i meccanismi 
di governance di una società mista, da riferimenti ben determinati circa i livelli di 
servizio attesi; in particolare, questi ultimi devono essere definiti e dettagliati rispetto 
a parametri benchmark facilmente misurabili e possibilmente standardizzati rispetto 
alla tipologia di infrastruttura da realizzare e/o servizio da erogare e devono 
prevedere il loro rispetto pena l'applicazione di penali di varia natura.  
Definiti in modo puntuale l'ambito di intervento dell'operatore privato, nonché i 
meccanismi sanzionatori nel caso di inadempimento risulta fondamentale l'attività di 
monitoraggio da parte dell’Ente pubblico dell'effettivo comportamento del partner; 
per tale motivo, si suggerisce lo sviluppo e la successiva diffusione presso un ampio 
insieme di Enti della PA di metodologie gestionali di controllo delle performance del 
privato. Tale attività si potrebbe concretizzare nell'individuazione di alcune best 
practices, nella loro definizione puntuale in compiti operativi e nel loro successivo 
impiego in altri progetti caratterizzati dall'applicazione in settori analoghi di modelli 
PPP similari.  
Puntuali interventi tecnico-operativi e normativi potrebbero, se adottati, 
favorire sia una maggiore diffusione dei modelli di partenariato per la realizzazione 
delle infrastrutture, sia l'ingresso di operatori privati nazionali e esteri nel mercato 
italiano del PPP, come:attività di formazione e educazione all'utilizzo dei modelli 
presso gli Enti locali; sistematizzazione della normativa e introduzione del modello 
della concessione con pedaggio ombra; implementazione della riorganizzazione 
dell’UFP, con eventuale successiva espansione del relativo ambito di responsabilità, e 
diffusione di Unità tecniche regionali; introduzione di una disciplina specifica per i 
processi di contenzioso; estensione del modello del PROJECT FINANCING anche alle 
concessioni di gestione; introduzione di regimi fiscali agevolati per i progetti in PPP; 
introduzione di una figura di Ente pubblico capofila del progetto nei casi di 
coinvolgimento di una pluralità di Enti locali. 
Relativamente al primo aspetto, si sottolinea come le tematiche del PPP siano 
state oggetto di numerosi studi e approfondimenti nel corso degli ultimi anni. La 
persistenza di un contesto caratterizzato da una limitata disponibilità di risorse 
economiche in molti Paesi europei ha reso questo tema d'attualità, favorendo la 
diffusione di un'ampia letteratura. Peraltro, l'insieme della documentazione prodotta 
non è stata molto incisiva, in modo da consentire una diffusione dei contenuti presso 
coloro che sono deputati ad utilizzare i modelli di PPP; in altri termini, si sottolinea 
come sia sostanzialmente limitata sia la conoscenza degli strumenti idonei ad attivare 
collaborazioni tra pubblico e privato presso gli Enti della PA, sia la condivisione di 
best practices e esempi di successo presso gli stessi referenti.  
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In tale contesto risulta evidente la necessità di investire risorse economiche da 
destinare alla formazione dei responsabili dei procedimenti di realizzazione di 
infrastrutture da parte pubblica circa la possibilità di utilizzare modelli di PPP rispetto 
a quelli di procurement tradizionali. Ciò può essere realizzato attraverso 
l’organizzazione di workshop e tavole rotonde, che rappresentano sia strumenti 
idonei all'attività formativa degli individui, sia momenti fondamentali per la 
creazione di un network di persone sensibili alle tematiche del PPP. Da un lato, 
infatti, risulterebbe benefica la diffusione dei modelli e degli strumenti gestionali 
adatti alla loro implementazione presso un significativo numero di portatori di 
interesse, dall'altro si potrebbero creare i presupposti per la diffusione di best 
practices in modo capillare e a un costo contenuto. Inoltre, per massimizzare 
l'efficacia delle attività formative e per consolidarne i risultati si potrebbe prevedere 
l'istituzione presso un Ente della PUBBLICA AMMINISTRAZIONE CENTRALE di una 
struttura dedicata alla pianificazione e realizzazione del programma di diffusione 
delle conoscenze, che possa successivamente svolgere attività di costante 
aggiornamento sulla tematica, anche attraverso la realizzazione di eventi/convegni di 
approfondimento e/o la produzione di newsletter. 
È poi da prospettare l'adozione di un intervento di carattere legislativo 
auspicato da numerosi operatori del mercato italiano del PPP: la sistematizzazione 
della normativa. Come abbiamo avuto modo di osservare, infatti, l'attuale contesto 
normativo del nostro Paese risulta essere tra i più sviluppati a livello europeo, ma 
esso è stato generato attraverso diversi interventi di riforma dedicati a specifici 
aspetti del tema del PPP. Per tale motivo, si ritiene opportuno introdurre una legge 
quadro che renda più fluida la normativa in vigore e che faciliti il ricorso al PPP.  
Un ulteriore intervento tecnico-operativo proposto è relativo all'insieme degli 
Enti che sono stati creati all'interno della PA, sia centrale sia locale, per lo sviluppo, 
il perfezionamento e la diffusione degli strumenti di finanza di progetto nel Paese. Si 
fa qui riferimento diretto all’UNITÀ TECNICA FINANZA DI PROGETTO, nonché alle 
strutture regionali con missione analoga costituite in Lombardia, Lazio, Marche, 
Campania e Sicilia. In particolare, con riferimento all'unità centrale si raccomanda 
una pronta implementazione della riorganizzazione prevista dal Decreto Ministeriale 
n. 162 del 23 Maggio 2003, al fine di dotare tale Ente di una struttura organizzativa 
che consenta di perseguire efficacemente la missione assegnata, nonché di svolgere 
puntualmente gli incrementali compiti e attività previsti dalle recenti modifiche 
normative. Inoltre, le positive esperienze delle unità istituite localmente, che sono 
state in grado di unire la diffusione dei modelli di PPP a livello regionale con la 
specializzazione su alcuni settori economici, portano a suggerire l'istituzione di tali 
Enti presso tutte le Regioni del Paese, sull'esempio dei NUVV.  
Il potenziamento dell’UNITÀ TECNICA FINANZA DI PROGETTO e l'istituzione delle 
unità nelle Regioni attualmente sprovviste dovrebbero essere considerati interventi 
prioritari, da realizzare nel breve termine; nel medio periodo, invece, sarebbe 
opportuno valutare una eventuale espansione del perimetro di intervento di tali Unità, 
unito alla dotazione di poteri non solo consultivi ma anche cogenti su determinate 
tematiche. Si ritiene, infatti, opportuno il rafforzamento di queste strutture sul 
modello delle agenzie governative e miste britanniche, in quanto queste ultime 
rappresentano proprio una delle principali lesson learned di tale esperienza avendo 
favorito l'applicazione seriale dei modelli di PPP in numerosi progetti infrastrutturali. 
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Inoltre, necessitano apposite norme per eliminare l’eccessiva lunghezza dei 
processi di contenzioso attivati all'interno dei progetti di realizzazione delle 
infrastrutture. In effetti, uno degli elementi che impediscono il pieno sviluppo del 
mercato italiano del PPP è legato al frequente ricorso al giudizio amministrativo, il 
quale si caratterizza per una eccessiva durata del proprio iter di completamento. Ciò 
ostacola sia direttamente la realizzazione degli interventi infrastrutturali avviati, sia 
l'ingresso di eventuali operatori privati (nazionali ed esteri) nel mercato di 
riferimento.  
Con l'adozione delle modifiche proposte sarebbe possibile contemperare sia le 
esigenze di speditezza nell'esecuzione dei lavori e nell'erogazione dei servizi nei casi 
di realizzazione di un PPP, sia le esigenze di certezza del diritto, assicurando la tutela 
giurisdizionale e, quindi, in ultima istanza un efficace controllo da parte del giudice 
amministrativo e garantendo altresì certezza, sia all’amministrazione aggiudicatrice 
sia al soggetto privato aggiudicatario, sui tempi di risoluzione delle eventuali 
controversie. Questi ultimi, infatti, sarebbero così certi e stabiliti al massimo in sei 
mesi per entrambi i gradi di giudizio, ossia presso il TAR ed il Consiglio di Stato. 
Non secondari sarebbero i vantaggi derivanti dall’estensione del ricorso 
all'iniziativa privata anche alle concessioni di sola gestione. Quindi, il PROJECT 
FINANCING anche nei casi in cui l'amministrazione concedente desideri affidare a un 
soggetto privato l'erogazione di servizi, oppure interventi misti di lavori pubblici, 
forniture e servizi. In effetti, abbiamo già avuto modo di osservare come 
l'introduzione dell'istituto del promotore abbia favorito lo sviluppo dell'impiego dello 
strumento della CONCESSIONE DI COSTRUZIONE E GESTIONE e generato benefici sia in 
termini di maggiore interesse dei privati sul mercato italiano del PPP, sia sotto forma 
di miglioramento della fase di progettazione degli interventi da parte della PA. Per 
tali motivi, si ritiene opportuno fare leva su tale strumento, soprattutto a seguito 
dell'approvazione della Legge 62/2005, estendendone il campo di applicazione, 
anche al fine di favorire la riorganizzazione dei servizi pubblici locali che è in corso 
da qualche anno nel nostro Paese. 
L’introduzione di regimi fiscali agevolati nei casi di realizzazione e gestione 
delle infrastrutture con modelli di PPP; assumono particolare rilevanza all'interno dei 
progetti PPP, in quanto hanno un impatto diretto e significativo sia sui piani 
economico-finanziari delle singole iniziative, sia sui livelli di investimento che le 
Amministrazioni pubbliche possono attivare (233). 
Alcuni progetti di PPP si caratterizzano per il coinvolgimento di un complesso 
insieme di attori di natura pubblica. Si fa qui riferimento, ad esempio, alla 
realizzazione di infrastrutture di trasporto, le quali richiedono solitamente il consenso 
di una pluralità di Enti locali. In tali casi, risultano particolarmente onerose per gli 
operatori privati le attività di interfaccia e di coordinamento con gli attori pubblici. 
Inoltre, si determina generalmente un allungamento dei tempi necessari per la 
                                               
233 Si segnala come anche altri Paesi europei quali il Regno Unito, la Francia e l'Olanda abbiano 
introdotto norme tributarie agevolate per i canoni periodici corrisposti dalla PA per la realizzazione di 
progetti infrastrutturali in partenariato. In particolare, sarebbe opportuno studiare l'opportunità di 
prevedere l'esenzione (o, in alternativa la riduzione dell'aliquota) dell'imposta sul valore aggiunto per i 
contributi in conto capitale ed in conto gestione versati dalla PA agli operatori privati coinvolti nella 
realizzazione di interventi infrastrutturali, soprattutto se relativi a settori caratterizzati da un rilevante 
impatto sociale, quali, ad esempio, l'istruzione. 
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progettazione e il completamento dell'intervento, con potenziali ripercussioni 
negative sui flussi di cassa allo stesso associati. Per tali motivi, sarebbe utile 
l'istituzione della figura di un Ente pubblico promotore, quale unica interfaccia per 
l'operatore privato nelle attività sia di realizzazione dell'infrastruttura, sia di gestione 
della stessa. Tale attore della PA svolgerebbe, quindi, l'attività di collettore e di 
garante dei bisogni degli altri Enti pubblici e, pur non avendo i poteri decisori che 
spettano ai commissari di nomina governativa, consentirebbe una sensibile 
semplificazione dei rapporti con la controparte privata. L'obiettivo principale di tale 
intervento tecnico-operativo, infatti, si concretizzerebbe soprattutto nella possibilità 
di riduzione degli oneri amministrativi connessi alle transazioni ed alla gestione della 
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